PRESENTACION: HACIA UN CONSENSO PARA LA PROSPERIDAD EN CoLoMBIA

HOMENAJE AL DOCTOR RODRIGO BOTERO MONTOYA
Carlos Antonio Espinosa S.

INVOCACION A LA MODESTIA
Rodrigo Botero M.

INFORMES DE INVESTIGACION

Nutricion y salud infantil en Colombia: determinantes y alternativas de-politica
Alejandro Gaviria U.
Maria del Mar Palau M.

Consenso para la prosperidad: educacion
Felipe Barrera O.

Oportunidades de desarrollo econémico en el posconflicto: propuesta de politica
Ana Maria Ibanez F.
Christian Jaramillo H.

Reformas politicas y fiscales en Colombia: la agenda pendiente
Mauricio Cardenas S. :
Camila Aguilar L.

Camila Casas L.
Carolina Mejia M.
Gustavo Morales C.

Gobierno y sector privado: joponentes o aliados en el proceso de desarrollo?
Maria Angélica Arbelaez R.
Marcela Meléndez A.

FEDESARROLLO



—

FUNDACION PARA LA EDUCACION SUPERIOR Y EL DESARROLLO

FUNDADA EN 1970

Director Ejecutivo
MaURICIO CARDENAS S.

SUBDIRECTORA
MAURICIO SANTA MARIA S.

SECRETARIA GENERAL
ANGELA Baena G.

Epitora CovunTURA ECONOMICA
NATALIA SALAZAR F.

Epitor COYUNTURA SOCIAL
SANDRA ZULUAGA M.

ComiTé EDITORIAL
Mauricio CARDENAS S.
CARLOS CABALLERO A.
MAURICIO SANTA MARIA S.

Comité CIENTIFICO

MARIA ANGELICA ARBELAEZ R.
Cristina GAMBOA T.
MARCELA MELENDEZ A.
Mauricio Ouivera G.
MAURICIO REINA E.

SANDRA ZULUAGA M.

INVESTIGADORES ASOCIADOS
MARIA ANGELICA ARBELAEZ R.
CARLOS CABALLERO A.

JAIME MILLAN A.

DiaNA PINTO M.

Mauricio Ouivera G.
MAURICIO REINA E.

NATALIA SALAZAR F.

SANDRA ZULUAGA M.

Luis ALBERTO ZULETA J.

INVESTIGADORES
CrisTINA GAMBOA T.
NATAUA MILLAN U.

INVESTIGADOR JUNIOR
ARTURO HARKER R.
NicoLAs LEoN G.
CARLOS SANDOVAL M.

INVESTIGADORES ASISTENTES
Oscar Becerra C.

MARIA ANTONIETA BORRERO A.
IRENE CLAVIIO M.

FABIAN GARCIA A.

FEDESARROLLO

CAROLINA GRACIA L.
Lucas Feuipe HIGUERA ).
SANDRA PaoLa Oviepo A.
CARLOS FELIPE PRADA L.
SANDRA VIVIANA ROZO V.
JULIAN ANDRES YAYA B.

DIrecTORA BIBLIOTECA
Lucia FENNEY PErRez M.

AsisTENTE EDICION
Myriam ConsuELO Lozano G.

JEFE DE SISTEMAS
JuaN Davip Diaz V.

ENCUESTA DE OPINION EMPRESARIAL
Jesus ALBERTO CANTILLO V.
OVERr LiBARDO GARZON C.

L X 24

Consgo Directivo

MIEMBROS ORDINARIOS

GErARDO CARVAJAL LEIB
ANTONIO CELIA MARTINEZ
CARLOS ANTONIO EspinOsa SOTO
EFrRAIN FORERO FONSECA
ALEANDRO LINARES CANTILLO
GABRIEL MEZA ZULETA

JAIME HUMBERTO LOPEZ MESA
JosE VICENTE MOGOLLON VELEZ
ARMANDO MONTENEGRO TRUJILLO
ALBERTO MONTOYA PUYANA
NAaviB NEME ARANGO

Josté ANTONIO OcamPO GAVIRIA
JUAN CAMILO OCHOA RESTREPO
GuiLLERMO PErrY RuBIO
RODOLFO SEGOVIA SALAS
MARISTELLA SANIN POSADA

MARIA DEL ROSARIO SiNTES ULLOA
Luis CARLOS VALENZUELA DELGADO
RICARDO ViLLAVECES PARDO

MiemBrOs HONORARIOS
RODRIGO BOTERO MONTOYA
JorGE CARDENAS GUTIERREZ
José ALEJANDRO CORTES OSORIO
Roprico GuTiErrREZ DUQUE
ALVARO HERNAN MEJIA PABON
DoRrIs EDER DE ZAMBRANO

CovunTura EcoNOmica (1ssN 0120-3576)
Licencia del Ministerio de Gobierno No.
00374. Se publica semstralmente por
Fedesarrollo, suscripciones anuales de
$79.000

OBJETIVOS DE LA REVISTA:

Coyuntura Econémica tiene como propésitc
pubicar articulos de alta calidad técnica
cuyos temas centrales comprendan el
andlisis econémico, tedrico y/o empirico.

Impresa en la Imprenta Editores Ltda
Calle 77 No. 28-39

Tel.: 24020 19

Bogota D.C., Colombia

Tiraje: 500 ejemplares

Periodicidad y tamafo: dos nimeros al
ano, 19,5 cms. x 24 cms. "El material de
esta Revista puede ser reproducido sin
autorizacion si se menciona como fuente
a Coyuntura Econémica de Fedesarrollo".

Correspondencia relacionada a publicidad,
negocios, suscripciones y cambios de
direccion deben enviarse a Fedesarrollo.

Correspondencia editorial debe ser enviada
a Natalia Salazar F. en Fedesarrollo.

Informacién en Fedesarrollo

Calle 78 No. 9-91

Tel.: 31253 00 -53037 17

Fax: 212 60 73

Apartado Aéreo 75074

E-mail: administrator@fedesarrollo.org.co
http: www.fedesarrollo.org

Bogota D.C., Colombia

Impresa y hecha en Colombia
Printed and made in Colombia

Tarifa Postal Reducida Resolucion
No. 0930 de diciembre 11 de 1996
Permiso No. 468



OYUNTURA ECONOMICA

VOL. XXXVI NO. 2 SEGUNDO SEMESTRE DE 2006
EpitorA COYUNTURA ECcONOMICA
NATALIA SALAZAR F.

PRESENTACION: HACIA UN CONSENSO PARA LA PROPERIDAD EN COLOMBIA

HOMENAJE AL DOCTOR RODRIGO BOTERO MONTOYA
Carlos Espinosa S.

INVOCACION A LA MODESTIA
Rodrigo Botero M.

INFORMES DE INVESTIGACION

Nutricién y salud infantil en Colombia: determinantes y alternativas de politica
Alejandro Gaviria U.
Maria del Mar Palau M.

Consenso para la prosperidad: educacién
Felipe Barrera O.

Oportunidades de desarrollo econémico en el posconflicto: propuesta de politica
Ana Maria Ibanez F.

Christian Jaramillo H.

Reformas politicas y fiscales en Colombia: la agenda pendiente
Mauricio Cardenas S.
Camila Aguilar L.
Camila Casas L.
Carolina Mejia M.
Gustavo Morales C.

Gobierno y sector privado: joponentes o aliados en el proceso de desarrollo?
Maria Angélica Arbelaez R.
Marcela Meléndez A.

21

25

33

65

93

129

155




Presentacion: hacia un consenso para la
prosperidad en Colombia’

1. INTRODUCCION

Colombia necesita sofiar una visién de su futuro. Un
suefio imaginativo que tenga en cuenta las aspiracio-
nes, la solucién de las necesidades y el respeto de
los derechos legitimos de todos sus habitantes. Ahora
bien, el logro de un suefo colectivo, en un periodo
de tiempo, requiere construir un consenso de hacia
dénde debe dirigirse la sociedad y cual debe ser la
funcién de cada uno de sus integrantes. Pero como
los recursos humanos, tecnolégicos y financieros son
escasos, es indispensable establecer prioridades en la
ejecucion de las estrategias para alcanzar el suefio.
Infortunadamente no es posible para un conjunto
social, en ninguna parte del mundo, encontrar la
solucién a todas sus aspiraciones y sus necesidades
de manera simultanea y como por arte de magia.

El ejercicio de establecer prioridades enfrenta grandes
dificultades, no solamente por la diversidad de intere-

! Esta presentacién es un extracto del documento de Fedesarrollo
35 Afios, "Hacia un consenso para la prosperidad en Colombia:
reflexiones y principales propuestas", publicado recientemente.

ses de los diferentes grupos de la sociedad, sino por la
complejidad de los procesos politicos y la rigidez de
las instituciones. A cada grupo y a cada institucién le
gustaria que sus intereses y sus asuntos se colocaran
en el primer punto de la agenda de accién de un
gobierno. De ahi la urgencia para los lideres politicos
de coordinar la bisqueda de mecanismos que permi-
tan establecer prioridades y de la contribucién de la
academia, de los técnicos y de los representantes del
sector privado para facilitar y apoyar esta bisqueda
y los procesos a que den lugar.

No se trata simplemente de elaborar una lista de
problemas conocidos por toda la sociedad sino de
enfocarse en las soluciones a algunos de esos pro-
blemas; aquellos que se reconozcan como los mas
apremiantes. Para tal propésito la experiencia ha
demostrado que es necesario compilar una lista de
los desafios que enfrenta una sociedad, los cuales
deben ser estudiados de manera independiente por
especialistas y discutidos por expertos en las dife-
rentes materias. Resulta imperativo, ademas acotar
el nimero de dichos desafios si se quiere organizar
un proceso que tenga en cuenta las necesidades
practicas y las restricciones de toda indole.



Con ocasién de la celebracion de sus 35 afos de
actividades, Fedesarrollo, decidié poner en mar-
cha una iniciativa para la reflexién sobre el futuro
econémico y social de Colombia. Esta iniciativa
se construyé en buena parte sobre el "Consenso
de Copenhagen" el cual, después de un proceso
muy interesante, identificé los diez desafios para
propiciar el desarrollo de la humanidad y planted
algunas estrategias concretas para superarlos a
costos razonables. El esfuerzo de Fedesarrollo se
concentr6 en temas puntuales y especificos mas
que en la globalidad de las politicas publicas y el
prop6sito central del ejercicio fue ofrecer una hoja
de ruta sobre las medidas que se deben adoptar en
cinco éreas de politica que un grupo de individuos
consideré como criticas en el desarrollo colombiano
de los préximos afos. Principios fundamentales del
ejercicio fueron la independencia, la relevancia y
el rigor analitico.

El proceso seguido por la institucién incluyd, en
primer lugar, identificar y elaborar la lista de los diez
desafios de politica publica considerados como prio-
ritarios de enfrentar y de resolver en la bisqueda de
la prosperidad futura de Colombia. Posteriormente
se seleccionaron cinco de estos retos y se comisio-
n6 la elaboracién de documentos sobre cada uno
de ellos a un grupo de expertos colombianos con
reconocimiento internacional.

Aunque el "Consenso de Copenhagen" incorpora
una metodologia muy atractiva, los temas selec-
cionados hicieron énfasis en problemas de natura-
leza global que no necesariamente coinciden con
aquellos pertinentes para Colombia. Por esta razén
la lista inicial de desafios, elaborada por el Director

2 Lomborg Bjorn (Editor), Global Crisis, Global Solutions - Co-
penhagen Consensus 2004, University Press, 2004.
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de Fedesarrollo y los investigadores principales de
la institucién fue la siguiente:

0 La solucién del conflicto armado

0 La necesidad de consolidar la insercion interna-
cional de Colombia

O La persistencia de la pobreza y de la desigualdad

0 La mejora de la nutricién y de la salud infantil en
Colombia

O Los retos fundamentales de la educacién

O La consolidacién de las instituciones y la conti-
nuacién del proceso de reformas

0 La importancia de la estabilidad macroeconémica
O Las relaciones entre el gobierno y el sector privado

0 La funcién de la Ciencia y la Tecnologia (biodi-
versidad y biotecnologia)

O Los riesgos de abastecimiento de energia en el
futuro

En una etapa posterior fueron seleccionados cinco
de esta lista de temas, con el concurso de un grupo
de respetados economistas colombianos.

Il. LOS DESAFIOS SELECCIONADOS

Como se indicé en la seccién anterior, los retos que
enfrenta Colombia son mdiltiples y diversos. Ademas
de las necesidades propias de cualquier pais en
desarrollo, es necesario enfrentar y resolver otros
problemas inherentes a nuestro complejo proceso
histérico.



A modo de ilustracién, en Colombia confluyen
necesidades sociales criticas -en areas como la
educacioén, la nutricién y la salud- con la urgencia
de solucionar el conflicto armado. De otro lado, el
Estado colombiano debe generar las condiciones
para que avance la actividad empresarial, y simulta-
neamente debe cerrar los espacios para las practicas
econémicas ilegales que han erosionado nuestra
economia y las instituciones. Al mismo tiempo, las
autoridades deben buscar una adecuada insercién
internacional de la economia y velar por la forma-
cién del capital humano vy fisico para que pueda
hacer frente a los retos de la globalizacién. Todas
estas tareas se adelantan con unas instituciones po-
liticas fragiles, con unos recursos publicos escasos,
y bajo el imperativo de mantener una estabilidad
econ6émica de mediando y largo plazo.

La seleccién de los temas a abordar se realizé te-
niendo en cuenta tres objetivos esenciales para el
desarrollo de Colombia en el mediano y el largo
plazo: la solucién del conflicto armado y el manejo
del post-conflicto; la formacién del capital humano;
y la consolidacién de las instituciones para garan-
tizar una economia estable y un adecuado desem-
pefio de la actividad productiva. Alrededor de estos
objetivos se tejen los cinco temas que finalmente
fueron seleccionados como material de trabajo para
el Consenso para la Prosperidad:

La nutricién y la salud infantil
Los retos de la educacién

El post-conflicto

Reformas institucionales

O Qo aaQ

Relacién entre el sector pablico y sector privado

Como se vera a continuacién, cada uno de estos te-
mas constituye una pieza clave en el complejo rom-
pecabezas del desarrollo colombiano. Es indudable
que el origen de muchos problemas econémicos y

sociales se encuentra en inadecuadas condiciones
de nutricién y salud de la poblacién infantil. Los
nifios mal alimentados presentan dificultades en
su desarrollo antropométrico y cognitivo, con las
consecuentes secuelas para su desempefio en la
edad adulta y las dificultades que ello conlleva para
su insercién en el tejido social. Algo similar sucede
con los nifios que sufren recurrentes problemas de
salud, que no son atendidos de manera adecuada
y oportuna.

Adicionalmente, las soluciones que se planteen a las
necesidades de nutricién y salud en la edad tempra-
na de los individuos también tienen un efecto sobre
la formacién de los valores de los ciudadanos del
futuro, en la medida en que inciden en el entorno
afectivo de los nifios en la edad en que construyen
sus primeros lazos con la sociedad. En esa edad tem-
prana, los nifios desarrollan las nociones de lo que
estad bien y lo que estd mal, asi como la importancia
de la vida en comunidad y del respeto de las reglas
del juego. No cabe duda que un entorno amable y
afectuoso en los primeros afios contribuye a formar
mejores ciudadanos.

Junto a la salud y la nutricién infantiles, la educa-
cién también es un elemento clave para mejorar
las condiciones de vida presentes y futuras de los
colombianos. La educacién cumple varias funciones
esenciales en una sociedad como la nuestra. Por un
lado, le proporciona al individuo los instrumentos
para insertarse adecuadamente en el tejido econémi-
co y social del pafs. De otra parte, permite avanzar
en la formacién del capital humano que requiere
el aparato productivo colombiano para aumentar
la competitividad de la economia en el contexto
internacional. Al mismo tiempo, la educacién es
el instrumento por excelencia para formar valores
ciudadanos, fortalecer la convivencia y cerrarle
espacios a los comportamientos antisociales. No en
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vano los mayores niveles educativos de una socie-
dad suelen estar asociados con mayores estandares
de vida y menores indices de criminalidad.

Pero ninglin esfuerzo tendiente a incrementar el
bienestar de los colombianos puede fructificar ple-
namente si no estd acompafiado de la solucién del
conflicto armado y el adecuado manejo del post-
conflicto. Como ha sido ampliamente documentado
en estudios nacionales e internacionales, una situa-
cién de violencia crénica conlleva severos costos
econémicos y sociales para el pafs. En el campo
econémico, el conflicto implica la destruccién de
capital productivo, una reduccién de los niveles de
inversion, una asignacion ineficiente de los factores
productivos que se orientan hacia actividades con
bajos niveles de riesgo, y la necesidad de generar
recursos para financiar la guerra, tanto por parte del
sector publico como del sector privado.

Tan importante como la discusién sobre la impor-
tancia de solucionar el conflicto, es el debate sobre
cémo debe el Estado manejar los problemas que
emergen a medida que la violencia va cediendo te-
rreno. ;Qué hacer con las poblaciones desplazadas?
3Cémo se pueden recuperar los recursos productivos
inertes? ;Cual debe ser la compensacion a las victi-
mas de la violencia? ;Qué se debe hacer para avanzar
en la reinsercion social y econémica de los desmo-
vilizados? ;C6mo recobrar el tiempo perdido en la
formacién de capital humano rural y su insercién en
el tejido social y econémico de la nacién?

El reto que plantean estos interrogantes es atin mayor
si se tiene en cuenta que los dilemas del post-con-
flicto coexisten con el conflicto mismo. De hecho,
muchos de esos interrogantes tienen plena vigencia
hoy en dia en el pais, atin cuando el final de la guerra
todavia no se avizora. En tanto un conflicto como el
colombiano no termina de la noche a la manana, la
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solucion efectiva de la violencia dependera en gran
medida de la manera como el Estado solucione los
problemas que emergen de los logros parciales de
la paz, como son las desmovilizaciones paulatinas,
la reparacién a las victimas y el retorno gradual de
las poblaciones desplazadas a sus tierras.

Mientras se trabaja en la solucién del conflicto y el
manejo del post-conflicto, el pais debe seguir avan-
zando en la consolidacién de las reformas institucio-
nales adelantadas en los Gltimos afnos y que tienen
efectos positivos sobre la actividad econémica. La
Constitucién Politica de 1991 introdujo cambios
importantes a las reglas del juego de la economia
colombiana. Las normas constitucionales limitaron
el poder presidencial al incorporar la eleccién po-
pular de gobernadores y al acelerar el proceso de
descentralizacién politica y fiscal, otorgandole a los
gobiernos subnacionales un creciente poder en el
manejo de las politicas sociales. Asi mismo, la Cons-
titucion delegé las politicas monetaria y cambiaria
en un Banco Central independiente, y fortaleci6 el
papel del Congreso en el manejo de la economia al
restringir la posibilidad de que el Presidente legisle
por la via de decretos amparados en circunstancias
excepcionales. De igual manera, la Carta Politica le
dio un papel mas activo a la rama judicial a través de
la creacién de la Corte Constitucional, que tiene la
facultad de revisar la constitucionalidad de las princi-
pales decisiones econémicas, entre otros asuntos.

De esta manera, la Constitucion de 1991 se ha
traducido en un aumento del ndmero de agentes
que intervienen en el manejo de la economia, con
la consecuente reduccién en el poder relativo que
detentaban algunos de ellos. Esa recomposicién del
poder en las decisiones econémicas ha implicado
beneficios evidentes, pero también puede haber
traido costos. En efecto, las reformas institucionales
introducidas por la Constitucién han generado un



esquema mas equilibrado de pesos y contrapesos en
las decisiones de politica econémica, pero a la vez
pueden haber afectado la efectividad de las politicas
mediante una potencial erosién de su estabilidad y
su coherencia. En la medida en que la economia
y la politica interactian de manera compleja, en
un entorno en el que las instituciones definen las
restricciones y los incentivos de cada quien, es ne-
cesario hacer un balance de los efectos econémicos
de las reformas institucionales y las modificaciones
adicionales que conviene adoptar. Esta evaluacién
es particularmente urgente y relevante en los campos
tributario y fiscal, asi como en los aspectos criticos
del proceso de descentralizacién y el manejo de
las transferencias.

La Constitucion de 1991 también significé la defini-
cién de nuevas reglas del juego para la interaccién
entre el sector publico y el privado en Colombia.
En este campo, las normas constitucionales sugieren
la conciliacién de dos objetivos que no son nece-
sariamente convergentes. Por un lado, las normas
constitucionales garantizan la propiedad privaday la
libre iniciativa empresarial, principios consistentes
con la globalizacién econémica y la liberalizacién
de los mercados que ha caracterizado la evolucién
de la economia mundial en las dltimas décadas.
Al mismo tiempo, la Constitucién establece que
en Colombia rige un Estado Social de Derecho, lo
que implica que el Estado debe garantizar que el
funcionamiento de la economia se traduzca en el
logro de ciertas metas sociales. Mientras los primeros
propésitos implican un alejamiento del Estado de
la actividad econémica, los segundos sugieren una
mayor intervencién estatal en la misma.

En suma, la Constitucién propone que la economia
colombiana funcione bajo los principios del libre
mercado y la iniciativa privada, pero a la vez abre las
puertas para la intervencién del Estado en muchos

ambitos de la actividad econémica. Estos principios
constitucionales han tenido un amplio desarrollo en
ciertos campos de la actividad econémica, mientras
que en otros ha sido muy escaso. En cualquier caso,
como se verd mas adelante, las cifras muestran que
en los Gltimos afios la participacién del sector pri-
vado en la economia colombiana se ha contraido
en términos relativos frente a la del sector piblico,
lo que resulta preocupante en un contexto en que
la economia debe aumentar su competitividad
para avanzar con éxito en su proceso de insercion
internacional. Como se discutird mas adelante, la
promocion de la actividad empresarial requiere, en
algunos casos, de una flexibilizacién de las normas,
mientras que, en otros, exige mayor claridad y de-
sarrollo de la regulacién.

En las paginas que siguen se presentan los principa-
les planteamientos de los trabajos encomendados
sobre los cinco desafios seleccionados.

A. Nutricion y salud infantil

Los estudios internacionales demuestran que el bajo
peso al nacer, asi como la desnutricién y la baja es-
tatura en los primeros anos de vida, inciden sobre el
rendimiento escolar del individuo, sus posibilidades
de acceder a ingresos en el futuro y la probabilidad de
contraer enfermedades a lo largo de la vida. Lo mas
delicado del asunto es que las deficiencias nutricio-
nales de los primeros afos sélo se pueden compensar
de manera parcial con el paso del tiempo, lo que
sugiere que sus secuelas econdémicas y sociales son
acumulativas y progresivas. Ademas de los efectos
directos que tiene sobre la educacién, la desnutricién
se traduce en una menor talla en la edad adulta,
factor también relacionado con menores niveles de
ingreso. Algo similar sucede con el bajo peso de una
persona al nacer, que limita su rendimiento educa-
tivo, aumenta su riesgo de contraer enfermedades y
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reduce su potencial de acceder a mayores ingresos
en la vida adulta, a causa de su menor desarrollo
cognitivo y antropométrico.

En el caso colombiano, las condiciones de nutricién
y salud de la infancia son muy diversas y estan
asociadas con la posicién socioeconémica de los
hogares, como lo muestran Alejandro Gaviria y
Maria del Mar Palau en su trabajo Nutricién y salud
infantil en Colombia: determinantes y alternativas
de politica. Los autores concentran su andlisis en
dos variables fundamentales: los indicadores antro-
pométricos de talla y peso, asi como el peso de los
nifios al nacer. Los autores evaldan la situacién de
esas variables en el caso colombiano y encuentran
conclusiones agridulces. Por un lado, los niveles
de desnutricién han diminuido de manera notable
en Colombia durante las dltimas cuatro décadas.
El porcentaje de nifios menores de cinco afios con
desnutricion crénica pasé de 32% en 1965 a 12%en
2005, mientras que el de aquellos con desnutricion
aguda pas6 de 4% a 1% durante el mismo periodo.
Sin embargo, a pesar de esos notables avances, Co-
lombia apenas ocupa un lugar intermedio en cuanto
al porcentaje de la poblacién menor de 5 afios en
estado de desnutricién crénica en la region.

Como es de esperar, circunstancias de diversa indole
inciden sobre la nutricién y el tamafio de los nifos.
El andlisis de los autores del trabajo indica que los
principales determinantes del peso y la talla de los
nifios en el caso colombiano estdn asociados con
la edad y la educacién de la madre, asi como con
las condiciones socioeconémicas del hogar. Las
cifras muestran que cada afo adicional de edad de
la madre reduce la probabilidad de que el nifio se
encuentre en estado de desnutricién crénicaen 0,5
puntos porcentuales. Entre tanto, una mayor edu-
cacion de la madre tiene efectos positivos sobre la
relacién que existe entre el peso y la talla del hijo.

8  COYUNTURA ECONOMICA

Estos determinantes son de la mayor importancia
para el caso colombiano, donde el problema de los
embarazos de muchachas entre los 13 y los 14 afios
ha alcanzado niveles alarmantes. En este contexto
adquiere una importancia enorme el fortalecimiento
de las politicas de control de la natalidad en el pais.
De otro lado, las diferencias en la talla de los nifios
de distintos estratos socioeconémicos son aprecia-
bles. La diferencia entre dos nifios de tres afios de
edad ubicados en los extremos opuestos de la cla-
sificacién socioeconémica asciende, en promedio,
a un centimetro. Vale la pena destacar un resultado
interesante del trabajo, que tiene implicaciones im-
portantes para la politica de planificacién familiar
del pais: los nifios que nacen como resultado de un
embarazo no deseado tienen una menor talla que
el resto de la poblacién comparable.

;Cudl hasido el efecto de las politicas publicas sobre
la nutricién y la salud infantiles? Para responder este
interrogante, los autores evaltan el impacto de los
dos principales programas publicos existentes en
Colombia que inciden sobre bienestar infantil: los
Hogares Comunitarios de Bienestar y el Régimen
Subsidiado de Salud. El andlisis de los autores no
arroja conclusiones muy alentadoras sobre el im-
pacto de los Hogares Comunitarios en la nutricién
infantil. La comparacién de los nifios que asisten al
programa con nifios similares que no son usuarios
del mismo muestra que la talla del primer grupo es
significativamente menor que la del segundo. Este
resultado podria sugerir que quienes son usuarios
de los hogares tienen una menor talla por otras cir-
cunstancias, que son justamente las que los llevan
a recurrir al programa. Sin embargo, los resultados
se mantienen cuando los autores hacen los ajustes
necesarios para descartar esa hipoétesis.

La evaluacién del efecto del Régimen Subsidiado
de Salud (rss) sobre la nutricién y la salud infantiles



tampoco es muy favorable. Hasta el presente no se
han hecho evaluaciones significativas del impacto
del RSS sobre variables que indiquen el estado de
salud de los afiliados. En ese sentido, constituye un
avance relevante el esfuerzo de los autores de medir
el impacto del programa sobre el peso al nacer de los
hijos de madres afiliadas. Infortunadamente el an4-
lisis sugiere que este impacto es practicamente nulo
al estudiar una muestra de nifios de diversos estratos.
No obstante, cuando el andlisis se concentra en los
estratos mds pobres de la poblacién, el impacto
del programa sobre el peso al nacer es apreciable
(cercano a los 50 gramos) y significativo.

Con base en estos resultados, Alejandro Gaviria
y Maria del Mar Palau concluyen que los dos

_principales programas publicos que inciden sobre
bienestar infantil en Colombia no tienen un impac-
to significativo sobre la nutricién y la salud de los
nifios. Aunque el andlisis sefala que los Hogares
Comunitarios de Bienestar no contribuyen a mejorar
esas variables, el Régimen Subsidiado de Salud s6lo
tendria resultados positivos sobre dichas variables
entre la poblacién mas pobre. Los autores concluyen
sefialando la importancia de prevenir los embarazos
juveniles y los no deseados, en la medida en que
los resultados sugieren que los nifos que nacen
producto de ese tipo de gestaciones tienen menores
niveles de salud y nutricién.

B. Los retos de la educacion

Felipe Barrera, elaboré un documento que hace
un diagnéstico de la situacién de la educacién en
Colombia y formula una serie de recomendaciones
para su desarrollo

El diagnéstico sobre la educacién en Colombia
- muestra que en los Gltimos afos ha habido avances
significativos en el sector, pero éstos adin son insu-

ficientes. La mejoria es evidente cuando se observa
la evolucién de variables como el nimero promedio
de afios de educacién o la cobertura de la misma.
No obstante esos avances, subsisten notables dis-
paridades en los niveles educativos entre estratos
sociales, asi como entre el campo y las ciudades.
Adicionalmente, Colombia registra un desempefio
muy pobre en el dmbito regional en cuanto a la
situacion de la educacion.

Las cifras confirman la magnitud de los avances. El
nimero promedio de afos de educacién en las ciu-
dades colombianas se elevd de 7,8 a 8,6 entre 1996
y 2004. Algo parecido sucedi6 en el sector rural,
donde el nimero promedio de afos de educacién
aumentd de 3,6 a 4,8 en el mismo periodo. Aunque
la diferencia entre el sector urbano y el rural adn es
significativa y preocupante, vale la pena destacar
que la brecha ha tendido a cerrarse: el aumento en
el nimero promedio de afios de educacién en el
campo en el periodo sefnalado (1,2 afos) fue mayor
que el que se registr6 en las ciudades (0,9 afios).

En su diagnéstico sobre la educacion en el pais,
Barrera aborda dos temas adicionales: el de los di-
ferenciales de calidad entre la educacién publica y
la privada, y el de la capacitacién técnica. Aunque
existe evidencia preliminar de que la calidad de la
educacién publica en Colombia ha aumentado en
los Gltimos anos, varios estudios indican que los lo-
gros académicos de los colegios privados estan por
encima de los de los publicos. Si bien este resultado
puede deberse tanto a las caracteristicas de los cole-
gios como a las de los estudiantes, una vez se hacen
los ajustes econométricos del caso se concluye que
los colegios privados imparten, en efecto, una edu-
cacién de mayor calidad. En el &mbito de la capaci-
tacion, las cifras disponibles sefialan que la situacién
ha mejorado en los Gltimos afios. Por ejemplo, el
porcentaje de empresas cuyos trabajadores se han
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capacitado (dentro o fuera de la empresa) se elevé de
77% en 1997 a 88% en 2002. En ese mismo periodo
aumenté la proporcién de firmas que entrenan a sus
empleados dentro de la firma, frente a aquellas que
lo hacen en institutos especializados.

A partir del diagnéstico presentado, Barrera propone
cuatro objetivos de politica: fortalecer la educacién
preescolar, aumentar la cobertura de la secundaria
para las personas con menores ingresos, mejorar la
calidad de la formacién basica y ampliar significa-
tivamente la educacién terciaria.

En cuanto a la educacién preescolar, Barrera propone
aumentar la oferta de grados -2, -1 y 0, y atender
poblaciones de 3 afos en adelante. Para ello se re-
queriria una mayor inversién en educacién por parte
del gobierno nacional, como de las municipalidades,
que podrian recurrir al cobro de un mayor impuesto
sobre la tierra, entre otras opciones. Asi mismo,
puede contribuir una mejor capacitacién de las
madres comunitarias de los Hogares Comunitarios
del Instituto Colombino del Bienestar Familiar.

En cuanto al segundo objetivo de politica, el au-
mento de la cobertura de la educacién secundaria,
el problema parece estar mas en el lado de la de-
manda que en el de la oferta. La evidencia sugiere
que el costo de la educacién en este nivel es alto
para los individuos, y que, ademds, lo es el costo de
oportunidad de permanecer en el colegio a medida
que el muchacho crece y aumenta su posibilidad
de ingresar al mercado laboral. En este contexto,
Barrera propone una politica de transferencias con-
dicionadas a la asistencia a la escuela, que reduzca
el tanto el costo directo como el de oportunidad de
la educacién secundaria. Seria deseable que estas
transferencias se focalizaran en el fomento de la
asistencia a ciertos grados educativos, como se ha
hecho en el caso de Bogota.
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Un programa de transferencias como este requeriria
del respaldo presupuestal tanto del gobierno nacio-
nal como de los gobiernos locales. En el primer caso
el autor sugiere evaluar la posibilidad de reorientar
al programa de transferencias el rubro de Subsidio
Familiar entregado por las Cajas de Compensacién
Familiar. En el caso de los gobiernos locales se re-
queriria el fortalecimiento de sus tributos, a través de
instrumentos como el mayor impuesto a la tierra.

Las acciones en el caso de la educacién terciaria
deberian estar orientadas hacia dos propdsitos:
aumentar su cobertura en los estratos mas pobres y
generar mecanismos para que la formacién se ade-
cue a las necesidades de la economfa. En el primer
frente, Barrera sugiere recurrir una vez mas a un
programa de transferencias condicionadas en el que
haya una retribucién sustancial a la finalizacion de la
secundaria y al ingreso a la educacién terciaria. Asf
mismo, el autor sugiere profundizar el programa de
Acceso con Calidad a la Educacidn Superior (Acces),
que ha permitido incrementar la oferta de crédito
educativo para las personas con bajos ingresos.

De otro lado, el autor afirma que para lograr que la
educacién terciaria se adecue a las necesidades de
la economia se requiere un sistema flexible cuyo
eje sean las empresas. En este sentido, es necesario
fortalecer el sistema de incentivos para que aumente
el ndmero de firmas que adelantan labores de ca-
pacitacién en el lugar de trabajo. Para tal fin, seria
conveniente que el costo de la capacitacién pudiera
ser deducible directamente del pago de la némina.
De acuerdo con la propuesta, el monto deducible
deberia ser mayor al 50%, y posiblemente del 100%
del costo del impuesto parafiscal destinado al sena.

Respecto a las acciones de esta entidad, Barrera
también hace algunas propuestas. Por un lado, el
autor sugiere que el sena amplie la posibilidad de que



existan mas competidores en el mercado de origen
privado, los cuales deberian estar acreditados y
cumplir ciertos estandares de calidad. De otro lado,
la institucién deberia cambiar el criterio que usa
actualmente para orientar su focalizacién, con base
en los estratos de los individuos, por otro basado en
el Sisben, lo que permitiria ampliar sustancialmente
sus servicios para las personas con bajos recursos.
Una vez se implementara este esquema, la entidad
podria ofrecer sus servicios de manera gratuita a los
niveles 1y 2 del Sisben, mientras que cobraria a par-
tir del nivel 3. Finalmente, el sena deberia fortalecer
la capacitacion de jévenes que estan ingresando al
mercado laboral, mediante programas de formacion
general y no especifica que tengan entre seis meses
y un ano de duracién.

Como ya se menciond, el cuarto objetivo de politica
buscaria elevar la calidad de la educacién basica.
Para tal efecto el autor propone dos acciones. Por
un lado, se podria expandir a todo el pais el pro-
grama que se ha adelantado con éxito en Bogota de
colegios otorgados en concesién a entidades edu-
cativas privadas. Los colegios en concesién no s6lo
ofrecen educacién de mayor calidad a personas con
bajos ingresos, sino que ademas puede incentivar
mecanismos de competencia por profesores y alum-
nos. Por otro lado, se propone la aplicacién de un
programa de ayuda a colegios rezagados, tomando
como ejemplo la experiencia de Chile. Esta ayuda
abarcaria aspectos pedagdgicos, de infraestructura
y de formacidn de profesores.

C. El post-conflicto

La prioridad del tema condujo a dedicar uno de los
trabajos a lo que se podria esperar de una situacion
en la cual el conflicto vaya disminuyendo, en particu-
lar de las politicas del Estado frente a aquellos grupos
de la poblacién que han sufrido directamente las

consecuencias del conflicto -como los desplazados
de sus tierras y sus regiones- y de aquellos que han
participado activamente en éste, como integrantes
de los movimientos armados al margen de la ley.
Este trabajo fue realizado por los investigadores de
la Facultad de Economia de la Universidad de Los
Andes, Ana Maria Ibafiez y Christian Jaramillo.

Los conflictos debilitan la capacidad productiva
de un pais y afectan a la poblacién civil. Una con-
secuencia es la destruccién de los activos de los
hogares. De esta manera, no solamente se reduce el
ritmo de crecimiento econémico de las economias
que sufren situaciones de conflicto. Para Ibafez y
Jaramillo, los mayores costos del conflicto -directos
e indirectos- recaen sobre la poblacién civil. En su
revision de la literatura encuentran que el desplaza-
miento, el hambre, el deterioro de la salud de algunos
grupos de la poblacién civil, el colapso de los servi-
cios publicos estatales y la imposibilidad de ofrecer
los programas educativos, afectan los indicadores
sociales. Adicionalmente, hay una gran inequidad en
la distribucién de los costos de un conflicto interno;
algunos grupos de la sociedad perciben ganancias
extraordinarias en razén del conflicto mientras otros
sufren perdidas pronunciadas. No solo la pobreza
aumenta y el desarrollo humano se frena, sino que la
distribucién del ingreso se hace atin mds desigual.

Por otra parte, contrario a lo que se espera, los in-
dices de violencia en una etapa de posconflicto no
ceden y lo que sucede en muchos casos, es un sim-
ple reacomodo de los actores de la violencia. Claro
esta que la velocidad requerida para la restauracién
del crecimiento y del progreso social dependera
de que lo profundo de la pérdida o el deterioro de
activos durante la guerra. Pero, en general, durante
el perfodo del posconflicto persiste la debilidad ins-
titucional, la pérdida de capital social y los costos
humanos generados por el conflicto.
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En el trabajo se describe la construccién de un
modelo macroeconémico que permite a los autores
simular el impacto del conflicto sobre el compor-
tamiento de los agentes econémicos -el Estado, los
hogares y las firmas- y la forma en la cual este com-
portamiento afecta el desempefio de la economia.

Por su parte, la evaluacién de los escenarios al-
ternativos de posconflicto utiliza un modelo de
proyeccién fiscal que involucra dos economias de
manera paralela, una urbana y otra rural; para cada
una de ellas se elabora una proyeccién de creci-
miento del pis de largo plazo y una composicién del
piB del periodo entre consumo (publico y privado),
exportaciones netas, e inversion.

Con base en la construccién de este modelo, en el
trabajo se procede a simular diferentes escenarios
de posconflicto y a explorar su impacto sobre el
crecimiento econémico y, a través de la asistencia
escolar, sobre el capital humano. En las simulaciones
se parte del supuesto de que posconflicto "no es si-
nénimo de una reduccién abrupta de los indices de
violencia" y que las politicas y los programas adop-
tados en el periodo del posconflicto deben evitar un
escalamiento de la violencia criminal y minimizar
el impacto de las inversiones necesarias para el
adecuado funcionamiento de la economia.

En las simulaciones se tienen en cuenta cuatro varia-
bles: la estrategia fiscal, la evolucién de la violencia
criminal, los flujos migratorios y la contribucién del
capital social a la produccién.

En lo que se refiere al aspecto fiscal, los autores
consideran que una situacién de posconflicto, que
sea sostenible hacia el futuro, debe acompanarse
de inversiones especiales que, para efectos de la
simulacién se centran en tres: la compensacién de
activos a la poblacion desplazada, la desmovilizacién
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y reinsercion de los grupos armados, y la expansién de
la oferta educativa rural hasta alcanzar tasas de asis-
tencia escolar similares a las registradas en las dreas
urbanas. Para cada una de estas inversiones se realizan
supuestos sobre el monto y la distribucién de los gastos
que efectie el Estado en un cierto niimero de afios. En
cuanto al gasto en defensa se supone un "escenario
optimista" en el cual éste cae durante el posconflicto
al 80% del valor que tenia en el conflicto.

Un supuesto crucial es considerar que el fin del
conflicto no implica la cesacion de la violencia, por
lo cual los autores simulan dos posibles situaciones
de violencia en el posconflicto. Una en la cual
terminan los ataques de los grupos armados y las
masacres a la poblacién civil y la violencia criminal
-los homicidios- se mantienen en los niveles registra-
dos durante el conflicto. Y otra, que califican de no
sostenible, en la cual los homicidios se incrementan
en un 14%, porcentaje igual al que tuvo lugar en
el periodo inmediatamente posterior a la firma de
los Acuerdos de Paz en Guatemala; este aumento
tendria lugar en el primer afio del posconflicto y se
mantendria en los siguientes.

La siguiente variable es la de los flujos de migra-
cién, considerando que la paz podria conducir al
retorno de porcentajes significativos de la poblacién
desplazada a sus lugares de origen. Se supone que
retornaria cerca del 50 % de la poblacién desplaza-
da en un periodo de tres afos, momento en el cual
cesaria el retorno.

Por dltimo, se tiene en cuenta la recuperacién del
capital inerte -las tierras abandonadas y no explota-
das en la produccién agricola- que se estima generan
unas pérdidas anuales equivalentes al 2,1% del pis
agropecuario. Para explorar el impacto de recuperar
los niveles de produccién de ese capital inerte en
la etapa del posconflicto, se analiza el cambio en



las tasas de crecimiento econémico global de largo
plazo en dos situaciones: una en la cual se recupera
el capital inerte y otra en que no lo hace.

En todas las simulaciones se supone que el conflicto
contintda durante los diez primeros afios, al cabo de
los cuales finaliza el conflicto, y que la etapa del
posconflicto comienza en el afo once. La simula-
cién parte de un primer escenario que explora la
manera de llevar a cabo, 6ptimamente, los ajustes
fiscales. A continuacién se determina el efecto de
la dindmica de las migraciones posconflicto y la
de utilizacién del capital inerte en un caso en el
cual el gobierno no adopte politicas de apoyo para
generar un segundo escenario. A partir de estos dos
escenarios se exploran los efectos de las distintas
politicas gubernamentales.

El modelo sugiere que, si bien el esfuerzo fiscal
requerido para los pagos y las compensaciones es
considerable -alrededor de 2,33% del piB-, su im-
pacto negativo sobre el crecimiento econémico es
de corto plazo y desaparece en el largo plazo. Por
el contrario, el gasto requerido para promover la
educacién rural y lograr un posconflicto sostenible
tiene efectos positivos sobre el crecimiento en el
mediano y en el largo plazo.

En cualquier caso, la sola situacién de posconflicto,
"aln sin adoptar politicas estatales especificas", ten-
dria un impacto positivo sobre el crecimiento de la
economia en el largo plazo. Los mayores efectos so-
bre el crecimiento se obtendrian por la recuperacién
del capital fisico, la creacion de capital humano y el
retorno de los desplazados a sus lugares de origen. El
efecto de estos tres canales, cuando se presenta cada
cual de manera independiente, es significativo pero
se refuerza cuando tiene lugar, en los tres, de mane-
ra simultanea. De acuerdo con los investigadores:
"el retorno de la poblacién desplazada aumenta la

productividad marginal del capital por lo cual la re-
cuperacion del capital inerte es atin mds beneficiosa
en términos de crecimiento. De manera analoga, un
aumento en las tasas de asistencia educativa rural
incrementa la efectividad de la fuerza laboral y, por lo
tanto la productividad marginal del capital.Y, aunque
el modelo no lo incorpora, los efectos posiblemente
se multiplicarian si la poblacién desplazada accede
a la propiedad del capital en las 4reas rurales".

La conclusién fundamental del trabajo de investi-
gacion de Ibafez y Jaramillo, entonces, es que las
politicas de compensacién son fiscalmente soste-
nibles pero una politica 6ptima de posconflicto re-
quiere politicas sociales pro-activas para lograr que,
efectivamente, la poblacién retorne a sus lugares de
origen, se desarrolle el capital humanoy se incorpore
el capital inerte a la produccién. Sélo de esta forma
podrian obtenerse las ganancias en crecimiento
econémico que se esperarian de la terminacién del
conflicto armado en Colombia.

D. Reformas institucionales

Colombia ha vivido grandes transformaciones insti-
tucionales en las dltimas décadas. Entre ellas sobre-
salen los cambios que trajo la Constitucién de 1991,
que modificé las reglas del juego de la economia
y multiplicé el nimero de jugadores relevantes en
el manejo econémico. Entre las innovaciones mas
destacadas, vale la pena mencionar la aceleracién
del proceso de descentralizacién politica, fiscal y
administrativa; el fortalecimiento del papel del Con-
greso en la discusion de los asuntos econémicos; la
delegacién de la politica monetaria y cambiaria a
un Banco Central independiente; y la creacién de
la Corte Constitucional, cuyas revisiones sobre la
constitucionalidad de distintas politicas publicas
ha tenido un impacto significativo sobre el gasto
publico y los impuestos.
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En el marco de estas transformaciones, hay algunas
areas en las que aiin se debe avanzar para mejorar la
calidad de la politica fiscal en Colombia. El trabajo
sCuales son las reformas institucionales que requiere
Colombia? -preparado por Mauricio Cardenas, Ca-
mila Aguilar, Camila Casas, Carolina Mejia y Gusta-
vo Morales- formula una serie de propuestas en ese
sentido, en areas como el proceso presupuestal, el
sistema tributario y la descentralizacién.

1. El proceso presupuestal

Cérdenas y sus coautores advierten que el principal
problema del proceso presupuestal colombiano
es su inflexibilidad. De acuerdo con célculos del
Ministerio de Hacienda, mds del 94% del presu-
puesto del gobierno central es inflexible, ya que
la inversién (excluyendo la inversién social) y los
gastos generales, son los Ginicos rubros donde existe
alguna capacidad de ajuste. Esta inflexibilidad im-
pide hacer los ajustes necesarios ante un entorno
econémico cambiante.

De acuerdo con los autores, buena parte de estas
inflexibilidades se remontan a algunas de las dis-
posiciones de la Constitucién de 1991. La primera
de ellas esta asociada con el articulo 350 de la
Carta, que establece que el gasto publico social
tendra prioridad sobre cualquier otra asignacién.
La presién a favor del gasto social se acentda por
contenido del articulo 359, que prohibié todas las
rentas con destinacién especifica salvo las par-
ticipaciones previstas en la Constitucién a favor
de los departamentos, distritos y municipios, las
destinadas para inversién social, y las que la Na-
cion asigna a entidades de previsién social, y a las
antiguas intendencias y comisarias. La excepcion
de las destinaciones especificas para la inversion
social fomentd su creacién, muchas veces de ma-
nera injustificada.
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El aspecto mas delicado de estas normas radica en
que la Constitucién no definié explicitamente el
concepto de gasto social, cuya precisién quedd en
manos del Congreso, lo que en la practica favorecié
una definicién demasiado laxa. La amplitud de los
conceptos del bienestar general y el mejoramiento
de la calidad de vida ha dado cabida a un sinnimero
de interpretaciones, que ha permitido que afo tras
afio se hayan incorporado al presupuesto rubros que
corresponden a otro conceptos, pero que bajo esta
definicién clasifican como gasto piblico social y no
pueden recortarse en caso de una situacion fiscal
adversa. Lo mismo ocurre con la figura de las rentas
de destinacién especifica, que se han multiplicado
desde la introduccién de la nueva Carta Politica.

Otra importante fuente de inflexibilidad presupues-
tal ha surgido directamente del Poder Ejecutivo a
través del uso de vigencias futuras, que son un me-
canismo para comprometer gastos futuros con el fin
de desarrollar proyectos de inversion plurianuales.
Las vigencias futuras constituyen una inflexibilidad
presupuestal en tanto se traducen en apropiaciones
efectivas por encima de la voluntad del Congreso
o de otras normas. Si bien las vigencias futuras son
un mecanismo idéneo para apoyar proyectos de
infraestructura, telecomunicaciones y energia, la
estabilidad financiera que ofrecen le resta adaptabi-
lidad al presupuesto. Una prueba de la magnitud de
este problema es que las inflexibilidades generadas
por las vigencias futuras se han duplicado en el
transcurso de la dltima década.

Estos problemas se magnifican en la medida en
que los proyectos de inversién que se financian no
siempre corresponden a las prioridades estableci-
das por el proceso de planeacién del gobierno. Los
conceptos técnicos de los proyectos de inversion,
que emite el Departamento Nacional de Planeacion
(DNP) a través del Banco de Proyectos de Inversion



(8PIN), no juegan un papel definitivo al momento de
determinar qué proyectos deben ser incluidos en el
presupuesto anual, lo que afecta la sostenibilidad
del gasto debido a que se pueden ejecutar recursos
en proyectos que realmente no son prioritarios.

Para hacer frente a los problemas mencionados, los
autores formulan tres propuestas. Por un lado, sugie-
ren acotar la definicién de gasto publico social que
se encuentra actualmente en el Estatuto Orgdnico
del Presupuesto. Dentro del espiritu de la Consti-
tucion de 1991, y en aras de una mayor claridad,
es necesario eliminar de la definicién el gasto en
vivienda y, en especial, aquel tendiente al bienestar
general y al mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacién. Una solucién definitiva deberia incluir la
eliminacion de las rentas de destinacién especifica,
garantizando que la poblacién vulnerable que esté
siendo beneficiada por estos recursos encuentre
satisfechas sus necesidades por medio de otros ca-
nales, pero esta propuesta es menos viable que la
primera en tanto afectaria directamente los intereses
de colectividades particulares organizadas.

La segunda propuesta de los autores para mejorar el
proceso presupuestal colombiano sugiere restringir
el uso de vigencias futuras solamente a los proyectos
que hayan sido aprobados por el Plan Nacional de
Desarrollo. Igualmente, se propone que el monto
de las vigencias futuras no supere el estipulado en
el Plan Plurianual de Inversiones, y que su duracién
no supere un nimero maximo de afios. No obstante,
de este tramite se deben exceptuar las vigencias fu-
turas para las inversiones requeridas en situaciones
de emergencia, especificamente en el caso de los
desastres naturales.

En tercer lugar, los autores proponen eliminar la
norma que exige el concepto previo de la Comisién
Interparlamentaria de Crédito Publico para celebrar

operaciones de crédito publico externo de la Nacién
y las garantizadas por ésta, incluida en la Ley 5 de
1992. No existe una razén vélida para que la rama
legislativa intervenga en el manejo del crédito pu-
blico. En ese sentido, los montos de endeudamiento
deben ser los aprobados en la propia ley anual de
presupuesto.

2. lLa descentralizacion

A pesar de estos logros, el proceso de transferencias
de recursos a las regiones no ha estado exento de pro-
blemas. Por un lado, las cifras muestran que el monto
de los recursos fiscales transferidos no han tenido
como contrapartida un incremento proporcional en
las coberturas y la calidad de los servicios sociales
basicos. Por otro lado, en las primeras etapas del
proceso de descentralizacién se hizo especial énfasis
en el monto de recursos a transferir, relegando a un
segundo plano las responsabilidades especificas de
gasto. De esta manera se ignord el principio tedrico
de neutralidad fiscal, que afirma que sélo se deben
transferir recursos financieros al mismo tiempo que
se transfieren responsabilidades de gasto.

Como resultado de las normas constitucionales,
las transferencias territoriales del gobierno central
aumentaron considerablemente, de 3,5% en 1990
a 5,8% del riB en 2001, lo que ayudé6 a desatar la
aguda crisis fiscal que se presenté en Colombia en
la segunda mitad de la década de los noventa. El
problema fue contenido temporalmente por el Acto
Legislativo 01 de 2001, que dictaminé que durante
los afios comprendidos entre 2002 y 2008 el monto
de las transferencias creceria en un porcentaje igual
alainflacién causada, méas un crecimiento adicional
escalonado asi: para el periodo 2002-2005 igual a
2% vy para el periodo 2006-2008 a 2,5%. A partir
del afio 2009, las transferencias territoriales seran
cémo minimo el porcentaje que constitucionalmen-
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te se transfirié en el afo 2001, es decir 43,5% de
los ingresos corrientes de la Nacién (para el 2005
fue 34%), y se incrementaran anualmente en un
porcentaje equivalente al promedio de la tasa de
crecimiento de esos ingresos corrientes durante los
cuatro afos anteriores.

Para los autores, las implicaciones de que el régimen
transitorio llegue a su fin son muy delicadas desde
el punto de vista fiscal. Si las transferencias en el
afio 2005 hubieran sido equivalentes a un 43,5%
de los ingresos corrientes de la Nacién, serian
iguales a 6,7% del piB, frente a 4,8% que efectiva-
mente se transfirié. Ante esa situacion, los autores
afirman que es urgente y fundamental reformar la
Constitucién para que el actual mecanismo se haga
permanente.

Adicionalmente, los autores proponen flexibilizar el
Sistema General de Participaciones, que especifica
las competencias de las entidades territoriales en la
inversion social y establece la participacién de los
sectores de salud, educacién y otros en los recursos
de las transferencias. Los autores sefialan que el
Sistema General de Participaciones es excesiva-
mente especifico en la destinacién de los recursos,
no reconoce que las necesidades de las entidades
territoriales varian considerablemente, y no tiene en
cuenta la altisima variacién en la capacidad institu-
cional de los diferentes departamentos y municipios
del pais (con excepcion de la certificacion en el
sector educacién). El resultado es que las entidades
territoriales reciben un trato homogéneo y tienen
poca injerencia en las decisiones de politica mas
importantes y, por ende, no pueden responder a las
necesidades de su poblacién con politicas publicas
adecuadas.

La propuesta de los autores consiste en flexibilizar el
porcentaje de recursos asignados para cada sector, en
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funcién de la capacidad de gestion de las entidades
territoriales y de las coberturas obtenidas. En la me-
dida en que un municipio tenga un desarrollo insti-
tucional adecuado, cuente con cobertura universal
en educacion, y garantice la calidad en la prestacién
de este servicio, es deseable que pueda disponer
mas libremente de una parte de los recursos trans-
feridos. En este sentido, la propuesta no solo busca
que se reconozcan las diferencias que existen entre
los departamentos y entre los municipios, sino que
ademds busca aprovechar la cercania del gobierno
local fuerte a las necesidades de su poblacién.

E. Gobiernoysector privado: ;oponentes o aliados
en el proceso de desarrollo?

Este trabajo se solicité a Maria Angélica Arbeldez y
Marcela Meléndez, investigadoras de Fedesarrollo.
La idea del mismo era emprender una revision de la
forma en la cual interactdan, en una serie de frentes,
el gobierno y el sector privado en Colombia. Se
pretendia centrarse en algunos temas especificos y
no en todos los que se incluyen en la relacién entre
uno y otro, asunto, por demdas, complejo y dificil
de llevar a cabo.

Una de las conclusiones mas relevantes del trabajo
-y, por eso, vale la pena otorgarle un primer lugar
en este recuento- es que el sector privado ha venido
cediendo espacio al gobierno desde el inicio de los
afios noventa, cuando se expidié la Constitucion
de 1991.

En particular, es de interés observar la evolucién de.
la estructura del piB por sectores econémicos desde
el 1967-1974 hasta el 2000-2003. En el periodo
inicial las actividades de producciéon de bienes
(agricultura, industria manufacturera, mineria y
petréleo, construccién y provision de electricidad
gas y agua) representaron el 53% del piB, y en el



final, 2000-2003, la cifra equivalente era de 40%.
Por su parte, el conjunto de los otros renglones de
actividad privada- la construccion, el transporte, las
comunicaciones y el resto de los servicios privados
- también bajo su participacion en el pis al pasar de
39% a 35%. Lo cual implica que la participacién
de los servicios del sector publico se habria elevado
del 8,1% al 24,4% del pis.

De esta manera, no solamente la produccién de
bienes en Colombia redujo su participacién en el pis,
como era de esperarse de acuerdo con los patrones
del desarrollo econémico a lo largo del tiempo, sino
que el sector privado en su conjunto, es decir, la
suma de la produccién de bienes y servicios priva-
dos, contribuye, en la actualidad, con una menor
porcién del ris de lo que lo hacfa hace 40 afios. De
ahi el llamado de alerta de este trabajo en el senti-
do de que "el deterioro relativo del sector privado
como generador de actividad econémica" deberia
dar lugar a una revisién de la interpretacion que en
el pais se ha dado a los mandatos constitucionales
y legales que inciden en el comportamiento del
sector privado. Esto por cuanto, del analisis juridi-
co de las autoras, se desprende que la concepcién
de la Constitucién de 1991 no fue la de limitar el
crecimiento de la actividad privada a costa de la
expansion del pdblico.

De entrada, entonces, hay un comportamiento atipi-
co en Colombia que debe investigarse y explicarse
porque impone una barrera al crecimiento de su
economia y, por ende, a la posibilidad de mejorar
las condiciones sociales de la poblacién de manera
sostenible y prolongada.

Las autoras se basan en las encuestas de los empre-
sarios a nivel mundial para averiguar la percepcién
que, aquellos con negocios en Colombia, tienen
con respecto a algunos de los indices de compa-

racién internacional cominmente utilizados. Se
trata de los indicadores de gobernabilidad, libertad
econémica, regulacién, derechos de propiedad,
tamano del Estado y carga fiscal. Los resultados son
desalentadores.

Por ejemplo, en el contexto internacional, Colombia
se percibe como un pais que tiene problemas en ma-
teria de gobernabilidad; la "inestabilidad politica" pa-
rece ser una preocupacion creciente entre los agentes
encuestados, que le otorgan al pais una muy baja
calificacién en este frente, en comparacion con los
promedios mundiales e, incluso, con los de América
Latina. La percepcion sobre la eficiencia del gobierno
es una de las mds altas de América Latina, pero muy
inferior a la de Chile. Sin embargo, se ha deteriorado
con respecto a la obtenida en 1996. Por el contrario,
en materia de corrupcién las cosas parecerian haber
mejorado en los Gltimos afios; Colombia se ubicé en
2004 por encima del promedio de la regién, con un
puntaje superado Gnicamente por Chile, Brasil y Uru-
guay. El indice de libertad econémica, compuesto
de varios indicadores individuales que se agregan,
es muy bajo. De hecho, Colombia ocupé el puesto
103 entre los 127 paises de la muestra y en América
Latina su calificacién apenas habria sido mejor que
la de Venezuela.

En los otros indices hay diferentes llamados de aten-
cion. En el caso de la informalidad Colombia ocupa
uno de los primeros lugares -como el mas informal-
junto con Per( y Brasil, y se establece que el sector
privado esta cargado de tramites y obligaciones que
hacen muy atractiva la informalidad, en especial
las tributarias y las laborales. En otros aspectos,
las fuentes coinciden en la percepcién de que en
la eficiencia del sistema legal y el respeto de los
derechos de propiedad Colombia se encuentra en
situacion muy desventajosa en el contexto mundial
e inclusive en América Latina. En cuanto al tamafio
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del Estado y la carga fiscal, se percibe su incremento
desde principios de los afios noventa y que el gasto
ha sido financiado con un incremento de la carga
tributaria, asumido por el sector productivo formal
de la economia, lo cual justifica la caida en la ca-
lificacion del pais en las diferentes encuestas. La
carga tributaria no hace competitiva la produccién
colombiana frente al resto de paises de América
Latina y es notable la evasién: el recaudo no co-
rresponde al esfuerzo tributario nominal.

En el contexto internacional Colombia registra una
posicién intermedia respecto a la calidad de la regu-
lacién del sector privado. En 2004 el pais se ubicaba
en el promedio de América Latina, con una califica-
cién inferior a las de Chile, Uruguay o Brasil. Por su
parte, la regulacion del mercado de crédito pareceria
adecuada, a juzgar por los puntajes de las encues-
tas, aunque se ha deteriorado en los tltimos quince
afos en aspectos como la competencia de la banca
doméstica, la extension del crédito y el control de las
tasas de interés. La regulacién de los negocios, por
el contrario, arroja puntajes bajos, con ineficiencias
explicitas en aspectos tales como las barreras para la
creacion y el cierre de nuevos negocios.

La facilidad para hacer negocios en Colombia sale
muy mal librada en las encuestas. Las empresas
encuentran obstdculos severos en el nimero de pro-
cedimientos, el tiempo transcurrido en la obtencién
de permisos, las dificultades en el manejo de las li-
cencias y en los registros de propiedad y, en general,
los altos costos de montar el negocio. A juicio de
los empresarios, ademas, la regulacién del mercado
de trabajo -el salario minimo y las restricciones a la
contratacion y el despido- representan un obstaculo
mayor para los negocios en Colombia.

Por dltimo, los indices internacionales senalan los
progresos alcanzados por el pais tanto en materia de
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inflacién, de flexibilizacion del sistema cambiario
-advirtiendo que ha sido muy gradual- y de libertad
en el comercio internacional, por la eliminacién de
barreras y de los controles a los flujos de capital.

El trabajo centra su atencién en cuatro temas espe-
cificos de intervencién del Estado, con el objetivo
de revisar si, a través de los instrumentos utilizados,
se ha favorecido la actividad privada y, por consi-
guiente, el crecimiento econdmico, la eficiencia
productiva y el bienestar social.

El primero de ellos tiene que ver con la politica tri-
butaria. Con base en la evaluacién de lo sucedido
entre 1991 y 2005, asi como en los estudios mas
recientes sobre el tema llevados a cabo bajo el
liderazgo de Fedesarrollo, el trabajo llega a la con-
clusién de que el sistema tributario colombiano es
complejo, inequitativo e inestable. Su estructura no
es la adecuada para un pais como Colombia, por
las altas tarifas del impuesto de renta y las mltiples
exenciones. Las reglas de juego tributarias cambian
muy frecuentemente, lo cual no solo ha dado lugar
a un estatuto inexpugnable sino que ha generado
incertidumbre entre los inversionistas, causado una
serie de distorsiones e inequidades y llamado a la
informalidad. Esto conduce, por una parte, a que
las empresas colombianas no sean competitivas in-
ternacionalmente y, por otra, a que existan "grandes
disparidades entre empresas, entre sectores y entre
contribuyentes, dando lugar a claras inequidades
horizontales y verticales".

El segundo frente es el de la provision de infraestruc-
tura fisica por parte del sector privado, en particular
la de transporte: carreteras y puertos maritimos. En
éste, a pesar de que en los Gltimos quince anos los
inversionistas privados tuvieron acceso a la realiza-
cién de obras de infraestructura bajo el mecanismo
de la "concesion" y a la participacion en el manejo



de facilidades de transporte como los ferrocarriles y
los puertos, los resultados no han sido satisfactorios.
Con todo, las autoras consideran que se han apren-
dido las lecciones y que, aunque falta una mayor
solidez de las instituciones y las reglas de juego, "el
gobierno debe apoyarse en la iniciativa privada para
identificar los proyectos de inversiones que pueden
ofrecerse en concesion, y concentrar los recursos
publicos en el apalancamiento de aquellos proyectos
cuyo valor presente neto es negativo, pero que son
socialmente deseables".

El tercero tiene que ver con la seguridad juridica, la
gobernabilidad y a regulacién del sistema financiero.
También en este caso se anota que ha habido avan-
ces, en aspectos tales como una politica monetaria
con instrumentos modernos de intervencion en los
mercados y la apertura a la inversion extranjera en el
sector financiero, pero que lo mismo no ha ocurrido
en frentes como la eficiencia y la eficacia del siste-
ma legal, los derechos de propiedad, la proteccion
a los inversionistas, el respeto de los contratos y la
proteccién a los acreedores.

Por dltimo, en lo que respecta a la politica antimo-
nopolio, se da cuenta de los progresos legales tras
la expedicién de la Constitucion de 1991, pero se
concluye que todavia falta que en el pais se com-
pile en un solo estatuto la normatividad vigente,
puesto que las disposiciones legales en materia de
competencia son numerosas y diferentes segtn los
sectores de la produccién y de los servicios, lo cual
genera, también, incertidumbre entre los empresa-
rios y los gerentes debido a la dispersién normativa.
En el trabajo se recomienda otra gran reforma: la
de consolidar una autoridad Gnica de competencia
encargada de las funciones administrativas relacio-
nadas con las practicas comerciales restrictivas, la
competencia desleal y las fusiones y adquisiciones
de empresas.

El trabajo realiza un inventario breve de los instru-
mentos de promocidn empresarial utilizados por
el gobierno para apoyar el desarrollo del sector
privado. Entre estos se mencionan: las exenciones
tributarias, las politicas de estimulo a la productivi-
dady a la articulacién empresarial que lleva a cabo
el Ministerio de Comercio, Industria y Turismo; las
instancias de apoyo y coordinacién -los diferentes
consejos asesores que participan en la formulacion
de politicas sectoriales de apoyo a la microempresa,
las pequefias y medianas empresas, los parques
tecnoldgicos y de ciencia y la tecnologia-; y los
diferentes instrumentos financieros de desarrollo
empresarial -la co-financiacién, el crédito de fo-
mento y las garantias-.

En el comentario sobre la bondad y la utilidad de
estos instrumentos, las autoras insisten, otra vez, en
la necesidad de limitar sustancialmente los subsidios
otorgados por la via de las exenciones tributarias, y
de que los esquemas de apoyo a la actividad em-
presarial no sean discriminatorios por sector o tipo
de empresas sino de caracter general. Su recomen-
dacién final en este aspecto es del mayor interés:
que en cualquier caso e independientemente de la
bateria de instrumentos que se utilice para promover
el emprendimiento, "se realice un serio esfuerzo
por acompanfar su aplicacion de evaluaciones de
impacto que incluyen grupos de control, de manera
tal que sea posible en la practica evaluar la eficacia
de este tipo de intervenciones".

La conclusién fundamental del trabajo es que existen
serias inconsistencias en la posicion del gobierno
frente al sector privado que, ademads, son costosas
en términos de inversion, crecimiento y desarrollo.
Estas inconsistencias tendrian su origen en la am-
plitud de los mandatos constitucionales y legales
que no permiten construir una visién politica de
consenso de lo que deberia ser la interaccion entre
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las dos partes. Bajo esos mandatos, toda interven-
cién del Estado en la actividad privada es posible,
lo cual abre el espacio para la accién de los grupos
de presion de los sectores productivos en bisqueda
de tratamientos preferenciales o de cambios en las
reglas de juego.

Hemos querido dedicar esta edicién de Coyuntura
Econdémica a ese interesante ejercicio que llama-
mos "Hacia un Consenso para la Prosperidad en
Colombia". Su contenido es la versién final de los
cinco trabajos de investigacion que participaron en
esta iniciativa. Asi mismo y por considerar que dan
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un fiel testimonio de los objetivos que se planted
Fedesarrollo desde un principio y del papel que este
centro de investigacion ha tenido en los ultimos
35 anos de discusion econémica en Colombia, se
presentan los discursos del actual Presidente del
Consejo Directivo de Fedesarrollo, el doctor Carlos
Antonio Espinosa, y del primer Director de la Enti-
dad, el doctor Rodrigo Botero, pronunciados en la
conferencia del 27 de abril de 2006 que se realizé
con motivo de la conmemoracién de los 35 afios de
la Entidad. En este foro se presentaron y se discutie-
ron, por parte de expertos nacionales y extranjeros,
los cinco trabajos que aqui se publican.



Homenaje al doctor

Rodrigo Botero Montoya

Amigos de Fedesarrollo

El consejo directivo de Fedesarrollo ha querido
rendirle este sencillo pero significativo homenaje al
doctor Rodrigo Botero Montoya primer director de
la institucién. En el afo de 1970 el doctor Botero,
terminando sus labores como Secretario Econémico
de la Presidencia durante la administracion Lleras
Restrepo fue invitado por don Manuel Carvajal
Sinisterra para dirigir una entidad con el objeto de
recaudar fondos para las universidades copiando
el modelo que la res estaba desarrollando exitosa-
mente en Cali.

Rodrigo Botero, que sabia de la necesidad de in-
formacion econdémica confiable e independiente,
convenci6 a don Manuel Carvajal de modificar la
idea por la de establecer un centro de investigaciones
econémicas. Esta fue aceptada, no sin dudas sobre
la viabilidad de conseguir fondos para este tipo de
instituciones y el escepticismo de algunos sectores
sobre la conveniencia de discutir pablicamente

' Presidente del Consejo Directivo de Fedesarrollo.

Carlos Antonio Espinosa S.

asuntos que hasta el momento eran manejados re-
servadamente.

Rodrigo Botero tenia la idea de un centro de estudios
privado e independiente a lo Brookings Institution.
Y fue asi como a los pocos meses de iniciadas las
tareas esta institucion le asesor6 en el desarrollo de
la estrategia de Fedesarrollo.

Inicio tareas Fedesarrollo en oficinas prestadas en
el edificio Colseguros en la calle 17 con carrera
séptima. Poco después se desata una crisis en el
gobierno Pastrana Borrero con los técnicos de
Planeacién Nacional. Fedesarrollo los acoge y con-
solida un equipo de investigadores muy destacado:
Jorge Ruiz Lara, Antonio Barrera, Roberto Junguito
y Guillermo Perry.

No se equivocaba Rodrigo Botero sobre el vacio
existente en cuanto a informacién econémica seria
y oportuna. Es asi como la Revista Coyuntura Econé-
mica publicada por primera vez en abril de 1971 fue
acogida muy positivamente por el sector empresa-
rial. La revista permiti6 la discusién y el debate serio
y oportuno de los temas econémicos del momento



e igualmente la divulgacion de las investigaciones
y estudios realizados por la institucion.

De Fedesarrollo, Rodrigo Botero regresé al servicio
publico como Ministro de Hacienda durante el
gobierno Lépez Michelsen y ciertamente la institu-
cién mantuvo su independencia y opiné sobre las
politicas del nuevo ministro. Probablemente fue una
prueba de fuego para las partes pero con seguridad
contribuyé a cimentar la fundacion.

Sin duda, celebrar 35 afios es un hecho que no puede
pasar desapercibido, especialmente en nuestro pais
donde este tipo de entidades suele no perdurar. Ya
sean las afugias econdmicas, las presiones politicas
o el simple desinterés de la sociedad se convierten
en enemigos de la existencia de los centros de in-
vestigacion independientes.

Tal vez lo que hizo la diferencia es que Fedesarrollo
y su primer director desde los inicios establecieron
algunos principios que inmediatamente lograron
construirle el prestigio de centro de pensamiento
econémico independiente. Se puede afirmar que el
ADN con que naci6 la institucion la ha garantizado
su longevidad.

Voy a citar aqui algunos apartes de las reflexiones
que escribié el doctor Botero con motivo de los
25 afos en referencia a los principios que le reco-
mendé Kermit Gordon de Brookings Institution en
su asesorfa:

"Su tarea prioritaria es asegurar la independencia
de la institucion, porque la independencia es la
esencia, el alma de un centro de investigacion. La
entidad debe ser independiente, y ser percibida
como tal por el mundo exterior, es decir, por el
gobierno, por las entidades donantes y por el
sector privado.
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Para asegurar la independencia de la institucion
es necesario adoptar una estrategia clara de finan-
ciacion de la misma. Los ingresos de un centro
de investigacion son de tres categorias:

Rendimiento de su capital propio

Venta de servicios y publicaciones
Donaciones

A mayor capital propio, mayor independencia.
Procure diversificar las fuentes de donaciones.
Aseglrese que ninglin donante individual

[ [ o Ry R

contribuya con mas del 25% de los ingresos
de la institucion.

En el proceso de contratacion de estudios fi-
nanciados por terceros, proteja celosamente la
naturaleza especial de la entidad. No permita
que la entidad se convierta en una oficina de
Lobbying. No acepte por ningn motivo solici-
tudes para elaborar estudios confidenciales o de
circulacion restringida.

En cuanto a la organizacién interna de la entidad
misma, esté alerta a los peligros de la burocrati-
zacion. Evite a toda costa garantizarle el tenure o
permanencia a los investigadores. En Brookings
recibimos permanentemente investigadores de
gran prestigio y personalidades que salen de ocu-
par altos cargos en el gobierno federal. A todos
les ofrecemos contratos de un ano, renovables
segln su desempeno. El tenure puede justificarse
en las universidades, pero la excesiva estabilidad
laboral es fatal para la supervivencia de un centro
de investigacion que tiene que competir en el
mercado de las ideas".

Hasta aqui los apartes del texto del doctor Botero.
Fedesarrollo se ha mantenido fiel a todos estos
principios y practicas que han sido la base para la
consolidacion de su prestigio como entidad seria en



sus analisis de la economia, promotora del de-bate y
la discusién permanente de los temas de coyuntura,
formadora de investigadores, cantera de técnicos
para el gobierno o entidades internacionales y punto
de referencia para otros centros de investigacion.

Con motivo de los 25 anos de Fedesarrollo, el Con-
sejo Directivo constituy6 el Fondo German Botero
de los Rios con los aportes generosos de muchas
empresas Colombianas. Una vez mas con ocasién de
los 35 afios el sector empresarial nos ha contribuido
para multiplicar dicho fondo por tres. Los rendimien-
tos de este fondo se utilizardn exclusivamente para

estudios que a juicio del Consejo Directivo sean de
interés nacional.

En nombre del Consejo Directivo el mas sincero
agradecimiento a todas la personas y empresas que
tan generosamente han contribuido a apoyar con
sus donaciones a Fedesarrollo.

Doctor Botero, el Consejo Directivo quiere expresar
su testimonio de reconocimiento por la semilla que
usted sembré y que ha contribuido a que en Colom-
bia el debate y la discusion de los temas econémicos
haga parte de nuestro patrimonio.
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Antes de responder, en tono menor, a las amables palabras de Carlos Antonio Espinosa, quisiera evocar la memoria de Manuel
Carvajal, Alberto Vargas y Germdn Botero de los Rios, quienes presidieron con distincion el Consejo Directivo, asi como la de los
investigadores Antonio Barrera, Hernando Gomez Otalora, Juan Luis Londofio y Ulpiano Ayala, quienes hicieron el invaluable
aporte de sus conocimientos y su inteligencia a la institucion, cuyo aniversario estamos celebrando. Sea esta la oportunidad hacer
explicitos mis sentimientos de reconocimiento y gratitud.

Invocacion a la modestia

Solicité la asesoria de un académico amigo acerca
de la modalidad oratoria recomendable para este
tipo de eventos y recibi una saludable leccién de
humildad: Hable en tono menor, me dijo. Procure no
aburrir el auditorio. Absténgase a toda costa de dar
consejos o de pretender que posee algo de sabidurfa.
Tenga presente que, para muchos de los asistentes,
lo Ginico novedoso de su intervencién serd descubrir
que usted todavia estd vivo. Trataré de mantenerme
dentro de esos edificantes pardmetros.

Voy a compartir con ustedes un par de anécdotas
de los afios en los cuales inici6 labores Fedesarrollo
que revelan la complejidad de los méviles humanos
y la forma como el transcurrir del tiempo va desdi-
bujando la aparente nitidez de determinados acon-
tecimientos. Es un tema que exploran Stendahl en
La Cartuja de Parma y Joseph Roth en La Marcha de
Radetzky. Segtn el fil6sofo portugués, Fernando Gil:
'En el plano de conocer y en el plano de actuar, en la
filosofia o en la politica, el hombre es una realidad
dividida. El respeto a esa division es Heterodoxia'.

En el dltimo afo de la administracién Lleras Restre-
po, en la cual desempeiié la Secretaria Econémica

Rodrigo Botero Montoya

de la Presidencia, me encontraba en lo que Dante
Allighieri denominaba 'Nel mezzo del cammin di
nostra vita'. Por fuerza de los hechos, debia determi-
nar el rumbo que tomaria mi actividad profesional a
partir del mes de agosto de 1970. Reduje las opcio-
nes disponibles a una lista corta de tres ofertas que
merecian ser evaluadas: la Embajada de Colombia
en Londres, sugerida por el presidente Lleras y el
canciller Lépez; la Direccién para América Latina
del Programa de Naciones Unidas para el Desarro-
llo, con sede en Nueva York; y la direccién de una
entidad similar al es de Cali, cuyo objeto social era
recaudar fondos para las universidades, promovida
por Manuel Carvajal.

En una oportunidad anterior describi el proceso
por medio del cual le expresé a Manuel Carvajal
que aceptaria su invitacién, siempre y cuando fuera
para crear un centro independiente de investigacion
econémica y social'. El ofrecié apoyar el cambio

' Botero, Rodrigo; Reflexiones Acerca del Origen y Primeras
Actividades de Fedesarrollo, 1995, publicado en Economia y
Opinién 25 Anos Fedesarrollo, Hernando Gémez Buendia, Editor,
paginas 3-13.



de objeto social si yo me crefa capaz de obtener la
financiacién requerida para poner en marcha esa
iniciativa. A pesar del riesgo implicito en el acuerdo
descrito, esa fue la opcién que escogi. Eso describe
lo que sucedid, pero no la causa de esa decision.

Mi explicacion para lo que estaba tratando de hacer
era que Colombia necesitaba una institucién de esa
naturaleza, que crearla era la responsabilidad de mi
generacién con el pais, y en fin, que el himno nacio-
nal. Eran los mismos argumentos que esgrimia ante los
investigadores, para justificar la austeridad salarial y de
equipamiento con la cual inici6 labores Fedesarrollo.

Si la Colombia de 1970 necesitaba a Fedesarrollo,
se tom6 su tiempo en descubrirlo. La institucién
era una Rara Avis para el entorno de la época. Se
requirié un esfuerzo considerable para superar el
ambiente inicial de escepticismo, cuando no de
animadbversion, y demostrar ante propios y extranos
la viabilidad de Fedesarrollo. Si bien desde el prin-
cipio proyecté hacia el mundo exterior optimismo
y confianza en el significado de lo que se estaba
construyendo, hubo momentos en los cuales llegué
a albergar dudas acerca de las probabilidades de
tener éxito. La procesién iba por dentro.

El debate sobre la sensatez de la empresa en la cual
me habia embarcado tenia lugar al interior de mi
mismo entre las 3 y las 4 de la manana, entre el lado
cerebral, disciplinado, apolinio, y el lado esponta-
neo, imaginativo, dionisfaco de mi personalidad. El
lado cerebral me reprochaba severamente estarme
comportando como un tahdr, lanzado a la aventura,
habiendo optado por una opcién que me exponia
a un fracaso mayusculo, que ademds, amenazaba
con hacerle un dafio irreparable a la tecnocracia
colombiana. Yo mencionaba el himno nacional,
la responsabilidad de mi generacién con el pais y
trataba de conciliar el suefio.
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Me halagaria que se pensara que yo escudrifiaba el
futuro con perspicacia, y que obraba con la certeza
de estar interpretando el Zeitgeist, el espiritu de los
tiempos. La situacién era un poco mas compleja, a la
vez que menos lisonjera para mi propio ego. Cuando
descarté sin vacilar las opciones seguras y prestigiosas,
no consideraba que estaba en la mitad del transcurso
de mi vida, sino al final del mismo. Me explico.

Mi abuelo paterno y mi padre fallecieron a una edad
temprana. En un despliegue de determinismo genéti-
co llevado al absurdo, me habia resignado a aceptar
que ése era mi destino. Mds aun, habia hecho cal-
culos que revelaban una alta probabilidad de que
mi trayectoria vital no llegaria a lo que se denomina
en Bogota el cuarto piso. Por lo tanto, la escogencia
entre las tres opciones estaba condicionada por un
horizonte de tiempo reducido que modificaba la
tasa de descuento y la aversién al riesgo.

El criterio utilizado para decidir fue comparar los
textos del obituario cuya publicacién suponia
préxima en cada uno de las tres alternativas. Lle-
gué a la conclusion que, desde ese punto de vista,
jugarme el todo por el todo para crear un centro
de investigacion en Colombia se veria mejor en mi
obituario que disfrutar de unos afnos placidos en
Londres o Nueva York. Asi pues, confieso que entre
los méviles que me llevaron a tomar una decisién
de la cual me enorgullezco, se incluyen un célculo
actuarial equivocado y una variedad exdtica, que
algunos calificarian en forma menos benévola, de
vanidad pdstuma.

La edad de cuarenta afios me encontré en una
actividad diferente, en la cual se presume que la
racionalidad tiene bien controlado cualquier impulso
dionisfaco de espontaneidad. Recién concluidos los
comicios electorales de abril 1974, el presidente
electo, Alfonso Lépez Michelsen, con el cual tenia



desde joven una entranable amistad, me propuso que
dirigiera la politica econémica del futuro gobierno.
Le expuse las condiciones en las cuales me crefa
capaz de asumir esa responsabilidad, las cuales
recibieron su aprobacién: Que se me permitiera
sugerir el nombre del Jefe del Departamento Na-
cional de Planeacién; que tuviera plena autonomia
para escoger mis colaboradores, sin interferencias
politicas; que se adoptaran las reformas econémicas
mds dificiles y de mayor envergadura en los primeros
cien dias, aprovechando el apoyo politico de inicios
de gobierno; y, que para tener listo el programa
econdmico al comienzo de la administracion, se me
autorizara a conformar de inmediato, con cien dias
de anterioridad al 7 de agosto, lo que desde entonces
se denomina el equipo econémico.

Los integrantes del equipo econdémico iniciaron
labores gubernamentales en plan de movilizacién
total, lo cual implicaba cero viajes al exterior en los
primeros cien dias, sdbados y domingos laborables,
y estar dispuestos a recibir lamadas telefénicas mias
a partir de las cinco de la mafiana. Salvo casos de
fuerza mayor, no se atenderia ningtin asunto distinto
de la puesta en marcha de la reforma tributaria y
demds elementos del programa econémico.

Pero lo inesperado tiende a interferir con los es-
quemas mas rigurosos de la racionalidad humana.
En este caso, hizo su aparicién en la forma de una
llamada telefénica de la Primera Dama, Dofa
Cecilia Caballero de Lépez, para encarecerme la
restauracion de la Casa de Narino, la cual iba a ser
la nueva sede de la Presidencia de la Republica.
Esa era una distraccién sin vinculo alguno con las
prioridades de la politica econémica. Ademas, era
un asunto que correspondia a entidades distintas
del Ministerio de Hacienda. Pero mi experiencia
gubernamental anterior me habia ensefiado que, a
pesar de no tener un cargo formal en la organizacién

estatal, las sugerencias de la Primera Dama deben
ser interpretadas como érdenes. Por lo tanto, en vez
de sefialar que esa labor le correspondia al Ministe-
rio de Obras Publicas, le ofreci ocuparme del asunto,
luego de obtener la informacién pertinente.

Para formarme una idea de la magnitud del problema,
invité a un arquitecto amigo a recorrer la obra a la hora
de almuerzo, solicitdindole que me diera un estimativo
del costo que tendria concluirla. Rafael Obregén era
un personaje fuera de serie, un hombre del Rena-
cimiento: artista, navegante, constructor de barcos,
ecologista, ademas de arquitecto y urbanista.

Nos habiamos hecho amigos navegando a vela en
La Tarena y haciendo pesca submarina en las Islas
del Rosario. Por las noches, mientras saboreaba un
extraio coctel de agua de coco con Ron Blanco,
Rafael me explicaba sus ideas sobre ecologia y ur-
banismo, que eran geniales, y sus teorias politicas,
que eran una version aristocrética del anarquismo.
Cuestionaba la utilidad del gobierno en general, y
la del gobierno colombiano en particular.

Yo toleraba de buena gana sus chanzas a mis expen-
sas, y disfrutaba’sus ideas para proteger los arrecifes
coralinos, para convertir a Cartagena en una Vene-
cia caribefa, y sus diatribas contra los rascacielos
y los automéviles en el centro de la ciudad. Sus
planteamientos urbanisticos resonaban con una
de mis fantasias, originada en la transformacién de
Parfs hecha por el Bar6n de Hausmann durante el
Segundo Imperio. Asi como algunos pretenden estar
debutando en La Scalla de Mildn cuando cantan
en la ducha, yo me imagino las vias peatonales y
las zonas verdes que mejorarian la calidad de vida
urbana de las ciudades que visito.

Al recorrer la Casa de Narifio, encontramos un pa-
norama desolador; no s6lo porque el edificio estaba
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en ruinas, sino por el vecindario. Por el costado
norte habia una hectarea de asfalto que servia de
estacionamiento a los vehiculos de los congresistas.
Las cuadras circundantes se habian convertido en el
tugurio urbano que caracteriza al centro histérico de
numerosas capitales latinoamericanas. El veredicto
de Rafael fue tajante: Lo que se requeria no era la res-
tauracién de un edificio, sino el tratamiento integral
del sector. Su sentido estético lo llevaba a concluir
que, si era inevitable la existencia del gobierno como
mal menor, éste debfia tener una sede decorosa. Le
solicité que elaborara un esquema de lo que tenia
en mente y de su costo aproximado.

Lo que me propuso pocas semanas después era
nada menos que transformar el centro histérico de
la ciudad alrededor de un eje civico que integra-
rian la Casa de Narifo, el Capitolio Nacional y el
Palacio de Justicia, con el Ministerio de Hacienda
en una discreta retaguardia. Ello implicaba darle un
giro de 90 grados al disefio de la sede presidencial
para abrirle una entrada ceremonial por la calle
novena, construir parqueaderos subterraneos para
los automéviles de los congresistas, suprimir unas
vias, y peatonalizar otras. El proyecto contemplaba
trasladar monumentos, desviar el trafico, adecuar
plazoletas y jardines, ademds de demoler unas
quince manzanas que conformarian un programa de
vivienda para empleados publicos. El programa de
vivienda ayudaria a financiar las obras requeridas.
También se dotaria de una nueva sede al Batallén
Guardia Presidencial. Las nuevas edificaciones se-
rian de baja altura, para darle al conjunto un severo
estilo de austeridad republicana.

El proyecto era audaz, elegante, y funcional. Desta-
caba la interrelacion de los tres poderes y contribuia
afortalecer el concepto de la dignidad del Estado. Su
costo total era razonable. Estaba dentro de la 6rbita
de lo que el Ministerio de Hacienda podia manejar
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sin acudir a heterodoxias financieras o malabarismos
presupuestales. Era recomendable a todas luces.
Sin embargo, adolecia de dos inconvenientes que
el lado apolineo de mi personalidad se apresuré a
enfatizar a la madrugada:

0 Excedia de lejos la solicitud de la Primera Dama;
y

O La restauracién del centro civico de la Nacién,
por admirable que fuera, no era responsabilidad
del Ministerio de Hacienda.

Esas objeciones precipitaron una sublevacién
dionisiaca instigada por el ejemplo del Bar6n de
Hausmann. 'Botero, deje esos convencionalismos de
burécrata hispanico. Esto se hace ahora, se hace asf, o
no se hace nunca. Adelante con los faroles. Jalele'.

Decidi pues llevar la propuesta al siguiente acuerdo,
una costumbre arcaica de la época, consistente en
una hora semanal reservada en la agenda del Jefe
del Estado, los lunes de 3 a 4 de la tarde, para tratar
en privado con el Ministro de Hacienda los asuntos
del drea econémica. Los primeros cuarenta y cinco
minutos se dedicaban a discutir la implementacién
del programa econémico y los quince minutos finales
a comentar, en plan de amigos, la marcha del go-
bierno, las relaciones con el Congreso y los tltimos
acontecimientos de la picaresca politica nacional.

Aproveché esta parte del acuerdo para presentar la
propuesta y explicar que el proyecto podia finan-
ciarse a través del Banco Populary el Banco Central
Hipotecario, entidades adscritas al Ministerio de
Hacienda. El Presidente le eché una ojeada a los
dibujos arquitecténicos mientras encendia su pipa.
Con la mezcla de flema inglesa y humor santaferefio
que acostumbraba cuando estaba de buen humor
me dijo: 'Mird Rodrigo. Haz esa vaina, pero no me
des los detalles'.



Estableci con Rafael una divisién de responsabili-
dades por medio de la cual me limitaria a movilizar
los recursos financieros requeridos. El se encargarfa
de dirigir el proyecto, de hacer todos los tramites y
de obtener los permisos pertinentes de las distintas
entidades distritales y nacionales afectadas. El pro-
yecto se ejecut6 con una eficiencia y una celeridad
poco usuales dentro de la tradiciéon administrativa
colombiana. Lo cual es un indicio de que, habida
cuenta de su talante irreverente, Rafael Obregén,
actuando como delegado del Ministro de Hacienda,
transformé el centro civico de Bogot3, la obra maes-
tra de su brillante carrera profesional, con maximo
esmero urbanistico, pero con minima atencién a
las formalidades burocréticas. Y era tal su carisma
personal, que a nadie se le ocurrié preguntarle que
desde cuando ejercia funciones urbanisticas el Mi-
nisterio de Hacienda.

El transcurso del tiempo tiende a cubrir las iniciativas
gubernamentales y las reformas con el manto del
olvido?. Cuando me pregunto si algo permanece
del programa econdmico al cual se le dedicé tanto
esfuerzo, reconozco con humildad que el recuerdo
tangible que queda de mi paso por el Ministerio de
Hacienda es el proyecto de restauracién urbana
concebido por un arquitecto genial con inclinacio-
nes anarquistas.

Pero no conviene exagerar la nota frivola. Al menos
dos cosas adicionales quedan, ambas relacionadas
con mi experiencia en Fedesarrollo. La primera, para
suplir la falta de fuentes internas de financiacién de
la investigacién, promovi la creacién en el Banco
de la Republica de la Fundacion para la Promocién

2 Ver por ejemplo el Cuadro 1 del articulo La Politica Fiscal
en el Siglo XX en Colombia: Una Visién Global publicado en
Coyuntura Econémica, Volumen 34, Ndmero 2, del segundo
semestre de 2004, pagina 57.

de la Investigacion y la Tecnologia, que financia
estudios, proyectos de investigacién y la elaboracion
y publicacién de tesis doctorales.

La segunda, habiendo comprobado de lo que eran
capaces técnicos jovenes, altamente calificados, con
estudios en el exterior, vision de mundo y conoci-
miento del inglés, utilicé ese criterio para seleccionar
a mis colaboradores en el equipo econémico. Este
se conformé con un grupo excepcional de mujeres
y hombres, algunos de ellos con formas poco con-
vencionales de vestuario y de cabellera, para men-
cionar sélo las que me constan, que ingresaban por
primera vez al servicio publico. Esos técnicos, que
algunos denominaban 'los hippies del Ministerio de
Hacienda', han ocupado durante estos treinta afios
posiciones directivas en el gobierno, la academia y
el sector privado y siguen teniendo una influencia
notable sobre la politica econémica nacional.

Concluyo con una fantasia que no me da pena con-
fesar. Mi suefo es que cuando Fedesarrollo celebre
su 50° aniversario, en el afo 2020, seguira siendo
un centro de excelencia con prestigio internacional.
Pero a diferencia de hoy, cuando es un enclave de
modernidad en un pafs subdesarrollado, yo aspiraria
a que en esa fecha hiciera parte de la infraestructura
intelectual de un pais desarrollado y una sociedad
moderna. Por sociedad moderna entiendo una so-
ciedad democrdtica, préspera, igualitaria, pluralista
y laica. Si ese sueno se hace realidad, me quedara
la satisfaccion de saber que los anos dedicados a
la aventura de construccién institucional en Fede-
sarrollo hicieron un modesto aporte al bienestar de
mis compatriotas. Muchas gracias.
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Nutricion y salud infantil en Colombia:
determinantes y alternativas de politica*
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Abstract

This paper has two objectives. The first is to study the socioeconomic determinants of anthropometric indicators for Colombian
children. The second is to evaluate the impact of the two main public programs for children’s welfare in Colombia: a child
care program (Hogares Comunitarios de Bienestar-+Hcs) and a health insurance program (Régimen Subsidiado-rs). The results
show that the anthropometric indicators improve systematically with mother’s age. As for the mother’s level of education, the
results suggest that it has little incidence on cumulative indicators (height for age), and some effect on short term ones (weight
to height). On the other hand, the results show that the Hcs may have little impact on children’s anthropometric indicators. The
RS, for its part, has a noticeable but small effect on birth weight. This effect is circumscribed to the poorest households.

Resumen

Este trabajo tiene dos objetivos complementarios: estudiar los determinantes socioeconomicos de la nutricién y la salud infan-
til, y evaluar el impacto de los dos principales programas publicos de bienestar infantil existentes en Colombia: los Hogares
Comunitarios de Bienestar y el Régimen Subsidiado en Salud. Los resultados muestran que los indicadores antropométricos
mejoran de manera ostensible con la edad de la madre. La educacion de la madre tiene un efecto no tanto sobre los indicadores
acumulativos (talla para la edad), como sobre los indicadores de corto plazo (peso para la talla). De otro lado, los Hogares
Comunitarios de Bienestar no parecen estar asociados con una mayor talla de los nifios. Por su parte, el Régimen Subsidiado
en Salud tiene un efecto menor (y circunscrito a los hogares mds pobres) sobre el peso al nacer.
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I. INTRODUCCION

Este trabajo tiene dos objetivos complementarios. El
primero es estudiar los determinantes socioeconé-
micos de la nutricién y la salud infantil. El segundo
es evaluar, asi sea de manera preliminar, el impacto
de los dos principales programas publicos de bien-
estar infantil existentes en Colombia: los Hogares
Comunitarios de Bienestar y el Régimen Subsidiado
en Salud. Tomados en conjunto, los resultados de
este trabajo sugieren una serie de alternativas de
politica que podrian conducir, al menos en el me-
diano plazo, a un mejoramiento sistematico de la
nutricion y la salud de los nifios colombianos.

En particular, este trabajo estudia los factores que
inciden sobre dos tipos de variables: los indicadores
antropométricos de talla y peso, y el peso al nacer.
Ambos tipos de variables tienen efectos probados,
durante décadas de investigaciones en las ciencias
sociales y médicas, sobre el desarrollo cognitivo,
el desempefio escolar, asi como sobre las oportu-
nidades econémicas y la salud en la edad adulta.
Para mencionar sélo algunos de los ejemplos mas
sugestivos, el bajo peso al nacer (inferior a 2,5 ki-
logramos) estaria asociado, en promedio, con una
disminucién del coeficiente intelectual hasta de 0,5
desviaciones estandar.

Asi mismo, un aumento de 0,6 desviaciones estandar
en latalla (que refleja los efectos acumulados de una
mejor salud y nutricién) estaria asociado, también
en promedio, con un afio adicional de escolaridad
(Seccion 11).

Los resultados de este trabajo muestran, de un lado,
la existencia de diferencias apreciables en los indica-
dores antropométricos segtn la posicién socioeconé-
mica de los hogares, lo que sugiere, entre otras cosas,
la necesidad de politicas pdblicas compensatorias.
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Los resultados también muestran que los indicado-
res antropométricos mejoran de manera sistematica
con la edad de la madre, lo que pone de presente la
importancia de las iniciativas orientadas a prevenir
el embarazo juvenil (y a propiciar el aplazamiento
de la maternidad). De otro lado, la educacion de la
madre tiene un efecto no tanto sobre los indicadores
acumulativos (talla para la edad), como sobre los
indicadores de corto plazo (peso para la talla).

Paraddjicamente, los principales programas publi-
cos orientados hacia el mejoramiento de la nutricién
y la salud infantil no parecen tener un efecto apre-
ciable. Los Hogares Comunitarios de Bienestar no
estdn asociados con una mayor talla de los nifios.
Por su parte, el Régimen Subsidiado en Salud tiene
un efecto menor sobre el peso al nacer, y circunscrito
a los hogares mds pobres.

Aunque los resultados de este trabajo no consti-
tuyen un veredicto definitivo (las incertidumbres
metodolégicas son considerables y pueden incidir
grandemente sobre los resultados), tampoco pueden
descartarse de plano y representan, por lo menos,
un llamado de atencién acerca de la importancia
de emprender evaluaciones mds exhaustivas de los
programas en cuestion.

El resto de este trabajo estd organizado como sigue.
La Seccién Il presenta una breve revisién de la litera-
tura acerca de los efectos adversos de la desnutricion
infantil y el bajo peso al nacer. La Seccién Il presenta
los resultados que conciernen los determinantes so-
cioeconémicos del estado antropométrico y el peso
al nacer. La Seccién IV presenta los estimativos del
impacto de los Hogares Comunitarios de Bienestar.
La Seccién V, los estimativos del impacto generado
por el Régimen Subsidiado en Salud. Finalmente, la
Seccién VI presenta un resumen de los principales
resultados del trabajo.



1l. LOSEFECTOS DELA DESNUTRICION INFANTIL
Y EL BAJO PESO AL NACER

Esta seccién presenta un resumen de la evidencia
internacional sobre los efectos de la desnutricion
infantil y el bajo peso al nacer. Mas que intentar una
revision completa de una literatura bastante copio-
sa (que recoge varias décadas de investigaciones
multidisciplinarias), el propésito explicito de esta
seccion es llamar la atencién sobre la importancia
de las variables estudiadas en este trabajo. Los inte-
resados en una revision exhaustiva de los temas aqui
esbozados pueden consultar la compilacién reciente
de Behrman, Alderman y Hoddinott (2004).

A. Desnutricién infantil

La desnutricién y la baja estatura durante los prime-
ros tres afos de vida estd correlacionada negativa-
mente con: i) los resultados educativos de los nifios,
ii) los niveles de ingresos y salarios obtenidos a
futuro, y iii) la posibilidad de contraer enfermedades
durante la nifiez y la edad adulta. Dada la naturaleza
diferencial y acumulativa de estos efectos, incumbe
analizar cada uno de ellos por separado para asi
entrever sus alcances y limitaciones.

En general, los nifios con bajos niveles de nutricién
comienzan su educacién con retraso, presentan ma-
yores tasas de desercion escolar y obtienen puntajes
menores en las pruebas de habilidades y conocimien-
to (Behrman, 1996). Basados en un estudio longi-
tudinal, Glewwe, Jacoby y King (2001) encuentran
que un aumento de 0,6 desviaciones estandar en la
estatura esta asociado, en promedio, con un afio mds
de escolaridad. Para el caso de Pakistdn, Alderman et
al. (2001) muestran que un aumento de 0,5 desvia-
ciones estandar en la estatura puede reducir la tasa
de inasistencia escolar en 4% para los hombres y en
19% para las mujeres. Para el caso de Guatemala,

Behrman et al. (2003) encuentran que los individuos
que recibieron, de manera aleatoria un suplemento
nutricional durante sus primeros dos afios de vida,
presentaron, afios mds tarde, una mayor probabilidad
de asistir al colegio, de terminar con éxito el primer
grado, de no repetir grados, asi como de obtener
mayores puntajes en pruebas estandarizadas.

Adicionalmente, los estudios longitudinales disponi-
bles sugieren que la deficiencia nutricional en los pri-
meros afos de vida sélo se recupera parcialmente en
la niflez o en la adolescencia, y que la recuperacién
es menos evidente cuando los nifios se desarrollan
en un entorno de pobreza. Estos hallazgos sugieren
que los canales a través de los cuales la desnutricion
trunca las posibilidades de desarrollo futuro son
acumulativos y progresivos, en el sentido de que los
efectos tienden a agravarse en la edad adulta.

La desnutricién no sélo afecta los ingresos de manera
indirecta a través de su efecto sobre la educacién,
sino que también lo hace de manera directa a través
de sus efectos antropométricos. Behrman (1993) y
Thomas y Strauss (1997), entre otros, encuentran
que, después de controlar por un conjunto de ca-
racteristicas sociodemogréficas, la baja estaturaen la
edad -producto de la desnutricién en la nifiez-, esta
asociada con menores ingresos percibidos durante la
edad adulta. Para el caso de Brasil, Thomas y Strauss
(1997) muestran que un aumento de 1,0% en la talla
puede incrementar el nivel de salarios o ingresos has-
ta 2,4%. Aunque estos estudios presentan problemas
de seleccién y determinacién simultanea, que son
abordados con diferentes grados de sofisticacion en
la literatura, las conclusiones tienden a ser indepen-
dientes de las metodologias empleadas.

La desnutricion esta claramente asociada con la

mortalidad infantil. Si se tienen en cuenta los efectos
conjuntos del bajo al peso al nacery la desnutricién
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infantil, Pelletier et al. (1995) estiman que 56% de
las muertes de ninos en los paises en desarrollo son
atribuibles a los efectos de la mala nutricién. Ade-
mas, el riesgo de morbilidad durante la vida adulta
estd asociado con la experiencia nutricional durante
la nifiez. La desnutricién durante la nifiez genera
efectos irreversibles sobre la dieta y la composicién
metabdlica. Asi mismo, la disminucién en la ingesta
de calorias y nutrientes en la primera etapa del ciclo
de vida aumenta el riesgo de patologfas tipicas como
la obesidad, hipertension y altos niveles de coleste-
rol (Behrman, Alderman y Hoddinott, 2004).

B. Bajo peso al nacer

Como se menciond anteriormente, los efectos de
la desnutricién son acumulativos y progresivos a lo
largo del ciclo de vida. Al igual que la desnutricién,
el bajo peso al nacer genera un efecto negativo y
significativo sobre: i) el desempeno escolar y el
desarrollo cognitivo, ii) los ingresos y salarios en la
edad adulta (productividad), y iii) la mortalidad y
morbilidad. El peso al nacer incide de forma directa
sobre las posibilidades de desarrollo del nifio a lo
largo del ciclo de vida, y de forma indirecta, a tra-
vés de sus efectos sobre la desnutricion y el estado
antropométrico.

Al igual que en el caso de la desnutricién, el bajo
peso al nacer aumenta el riesgo de desercién educa-
tiva. Basados en una cohorte de gemelos residentes
en Minnesota, Behrman y Rosenzweig (2004) en-
cuentran que, después de controlar por el efecto de
las dotaciones genéticas, un aumento de una libraen
el peso al nacer incrementa la retencién escolar en
un tercio de afo para la primaria y en dos tercios de
ano para la secundaria. En el mismo sentido, Black,
Devereux y Salvanes (2005) muestran, para una co-
horte de gemelos noruegos con diferencias de peso al
nacer, que un incremento de 10% en el peso al nacer
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aumenta la probabilidad de completar la secundaria
en un 1%. Estos resultados sefalan la existencia
de una relacién negativa y significativa entre bajo
peso al nacer y desempefio escolar. Probablemente,
la magnitud de los coeficientes reportados, ambos
calculados en el contexto de paises desarrollados,
es mayor para los paises en desarrollo.

Adicionalmente, el mayor riesgo de morbilidad tiene
efectos sobre el desarrollo cognitivo del nifio en su
primera etapa. Tal y como se menciond anteriormen-
te, los nifos con bajos niveles de nutricién obtienen
menores puntajes en las pruebas de desarrollo cog-
nitivo y presentan un desarrollo mas lento de su apa-
rato psicomotor y de sus habilidades motrices finas.
Sorensen et al. (1997), muestran, por ejemplo, que la
diferencia promedio en el coeficiente intelectual (1Q)
entre nifios que pesaron 4 kilogramos y nifios que
pesaron menos de 2,5 kilogramos asciende aproxi-
madamente a 0,5 desviaciones estandar.

El bajo peso al nacer puede afectar los ingresos y
salarios (productividad) en la edad adulta, tanto a
través de su efectos sobre la escolaridad y el desa-
rrollo cognitivo, como a través de sus efectos sobre
el estado antropométrico. En el estudio ya citado,
Behrman y Rosenzweig (2004) encuentran que 1
kilo menos en el peso al nacer disminuye en 1,6
centimetros la estatura en la edad adulta. Asi mismo,
Strauss (2000) asocia cada kilo menos con una caida
de 0,5 desviaciones estandar en la talla normalizada.
Estas diferencias antropométricas tienen un impacto
probado sobre los ingresos laborales en particular
y sobre el desempefio en el mercado laboral en
general (Alderman y Behrman, 2003).

El costo mas inmediato del bajo peso al nacer es
la mayor incidencia de mortalidad infantil. Conley,
Strully y Bennett (2003) encuentran que la proba-
bilidad de mortalidad infantil es significativamente



mayor para los nifios con bajo peso al nacer que para
los mismos en condiciones metabdlicas normales.
En particular, estos autores muestran que para un
periodo de edad entre los 28 dias y un afno, una
libra adicional de peso al nacer genera una disminu-
ci6n de 14% en la mortalidad infantil. En el mismo
sentido, Ashworth (1998) muestra que el riesgo de
muerte neonatal en nifios con peso al nacer entre
2.000-2.499 gramos es cuatro veces mayor que el
correspondiente a nifios con peso entre 2.500-2.900
gramos, y diez veces mayor que el de nifios entre
3.000y 3.499 gramos. Asi mismo, el riesgo de muerte
post-neonatal de los nifios con bajo peso al nacer es
entre dos y cuatro veces mayor que el correspondien-
te a los nifos con rangos de peso normales.

Paralelamente, el bajo peso al nacer incide sobre el
riesgo de morbilidad. El bajo peso al nacery la desnu-
tricién severa incrementan el riesgo de contraer enfer-
medades infecciosas y cronicas en todas las etapas del
ciclo de vida. Victoria et al. (1999) muestran que los
ninos con bajo peso al nacer pasan mas tiempo hospi-
talizados cuando el nacimiento se da en condiciones
precarias de salubridad y presentan mayor riesgo
de reincidencia hospitalaria. En particular, los nifios
que presentan bajo peso al nacer y deficiencia en la
ingesta de micro nutrientes, entran en un ciclo vicioso
donde el incremento de enfermedades infecciosas y
crénicas disminuye el apetito, lo que incrementa, a
su vez, la probabilidad de mayor desnutricion en las
fases de desarrollo subsiguientes.

Por dltimo, los individuos con bajo peso al nacer
y menores niveles de nutricién son mds suscepti-
bles a enfermedades coronarias, diabetes, presion
arterial alta, obstruccién pulmonar, insuficiencia
renal, entre otras afecciones frecuentes en la vida
adulta (Barker, 1998). Los estudios de la "hambruna
holandesa" muestran que los hijos de madres que
experimentaron severos niveles de desnutricion

durante la primera parte del embarazo tienen
mayores tasas de enfermedades cardiacas (Ridley,
2003. Capitulo 6). En contraste, los hijos de madres
que padecieron la hambruna en los Gltimos meses
de embarazo son mas propensos a sufrir diabetes
(Ridley, 2003. Capitulo 6)*.

Los estudios citados no dejan dudas sobre la impor-
tancia de las variables estudiadas en este trabajo. La
literatura sefiala sin ambigtiedades que tanto la des-
nutricion infantil como el bajo peso al nacer afectan
los resultados educativos, la capacidad cognitiva,
los prospectos econémicos y los resultados de salud.
Las secciones siguientes estudian los determinantes
socioeconémicos de estas variables, asi como los
impactos sobre las mismas, de los programas socia-
les mas importantes que existen en el pais.

11l. DETERMINANTES SOCIOECONOMICOS DE
LOS INDICADORES DE NUTRICIONY SALUD
INFANTIL

Este trabajo utiliza indicadores antropométricos to-
mados de la Encuesta Nacional de Demografia y Sa-
lud (enps) para el afio 2005 con el objetivo de estudiar
la incidencia y los determinantes de la desnutricién
infantil en Colombia. El trabajo se concentra en los
indicadores de talla por edad. La relacién entre la
talla y la edad brinda informacién sobre problemas
crénicos de salud y desnutricién desde una éptica
de largo plazo (Morris, 2001). Los indicadores an-
tropométricos usados en este trabajo corresponden

3 Enelinvierno de 1945, las fuerzas de ocupacién alemanas
sitiaron por varios meses la ciudad holandesa de Arnhem. Como
resultado, al menos 10.000 personas murieron de hambre. Con el
tiempo, esta tragedia se constituyé en un excelente experimento
natural para estudiar los efectos del bajo peso al nacer, habida
cuenta de la existencia de registros médicos, con datos detallados
sobre el peso al nacer y la historia de morbilidad, para aproxi-
madamente 40.000 individuos que soportaron la hambruna en
el vientre de sus madres.
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a valores normalizados de la talla (o Z-scores). Los
mismos son calculados como la diferencia entre
la talla del nifio y la talla media de una poblacién
internacional de referencia de la misma edad vy el
mismo sexo, dividida por la desviacion estandar de
la poblacién de referencia®. Usualmente, un nifio con
un valor de Z inferior a dos desviaciones estandar se
considera en estado de desnutricién crénica.

Este trabajo también examina, mediante el mismo
tipo de indicadores normalizados, la relacién entre
peso y talla. El bajo peso para la talla puede tomarse
como evidencia de desnutricién de corto plazo.
Aunque la falta de evidencia al respecto no implica
necesariamente la ausencia de desnutricién crénica,
si sefala la existencia de problemas nutricionales (o
de salud) transitorios y probablemente reversibles.
Como en el caso anterior, si un nifio tiene un valor
de Z inferior a dos desviaciones estandar en el in-
dicador de peso para talla, se considera en estado
de desnutricién aguda.

Las estadisticas disponibles muestran que, en rela-
cién con el porcentaje de la poblacién menor de 5
anos en estado de desnutricion créonica, Colombia
se encuentra en un lugar intermedio en comparacién
con otros paises de la regién (Gréfico 1)°. Guatemala
y Honduras padecen los peores niveles de desnutri-
cién crénica, mientras Chile y Cuba presentan nive-
les similares a los del mundo desarrollado (inferiores

4 La poblacién de referencia es la del Centro Nacional para
Estadisticas de Salud (NcHs), la Organizacién Mundial de la Salud
(oms) y el Centro de Control de Enfermedades de los Estados
Unidos (cpc), para el afio 1997.

5 Véase Behrman y Skoufias (2004) para un repaso de las dife-
rencias en los indices de nutricién y salud infantil en América Lati-
na. Tomando como punto de partida las medidas antropométricas
de referencia reportadas por la oms, Behrman y Skoufias (2004)
encuentran que 8% de los nifios menores de cinco afios sufren
de desnutricién aguda, moderada o severa, mientras que 16% se
encuentran en estado de desnutricién crénica exacerbada.
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Grifico 1. PORCENTAJE DE NINOS QUE SUFREN
DESNUTRICION CRONICA
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Fuente: Behrman y Skoufias, (2004). Los datos para Colombia
corresponden al afo 2000.

al 5%)°. De otro lado, los niveles de desnutricidn
han disminuido de manera notable en Colombia
durante las dltimas cuatro décadas’. El porcentaje
de niflos menores de cinco afios con desnutricién
crénica pas6 de 32% en 1965 a 12% en 2005. Por
su parte, el porcentaje con desnutricién aguda pasé
de 4% a 1% durante el mismo periodo.

Segun la cifras de la enps (2005), 12,1% de la po-
blacién menor de cinco afios sufre de desnutricién
crénica. En las areas urbanas, el porcentaje en cues-
tién asciende a 9,5% y en las areas rurales a 17,1%?.
La mayor incidencia ocurre en la regién atldntica
(13,6%), seguida de Bogota (13,4%), y la menor en

©  En promedio, la desnutricién crénica afecta el 45% de los
menores en la India y Pakistdn, el 40% en los paises del Africa
sub-sahariana, el 21% en los paises del sudeste asiatico, y el
16% en los paises de América Latina y el Caribe.

7 Véase, por ejemplo, la evidencia presentada en Profamilia
(2005, pagina 273).

8 Para una muestra de hogares residentes en municipios me-
nores de 100 mil habitantes, muchos de los cuales habitan zonas
rurales dispersas, Attanasio y Vera-Hernandez (2005) reportan
que el porcentaje de nifos crénicamente desnutridos es superior
a 20%.



la region central (10,8%). El Grafico 2 muestra el
porcentaje de nifios catalogados como crénicamente
desnutridos por edad y por género. En general, las
diferencias entre nifas y nifios son menores: éstas
s6lo son significativas estadisticamente para la po-
blacién menor de dos afios de edad.

Grafico 2. DESNUTRICION CRONICA POR GENE-
ROY EDAD
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Fuente: Elaboracién de los autores.

El porcentaje de nifios en estado de desnutricién agu-
da es mucho menor: 1,2% para la poblacién urbana
y 1,3% para la poblacién rural. El Cuadro 1 muestra,
para el indicador de peso por talla, el porcentaje

Cua(’iro 1. DESNUTRICION AGUDA POR EDAD
Y GENERO

< 1 desviacion < 2 desviaciones

estandar estandar

Edad Nifo Nina Nino Nifa

(%) (%) (%) (%)
0 131 10,8 2,4 1,3
1 20,0 18,9 3.1 2,5
2 16,0 14,8 1,4 1,6
3 12,2 13,1 0,5 1,3
4 13,6 9,7 1,1 1,2
Total 15,0 13,5 1,7 1,6

Nifios < 2 meses no se incluyeron en los calculos.
Fuente: Célculos propios.

de nifios con valores de Z inferiores a una y dos
desviaciones estandar. De nuevo, las diferencias de
género son exiguas con la excepcion de los infantes
menores de un ano, edad en la cual la desnutricion
aguda parece ser mucho mas comdn entre los nifos
que entre las nifas.

A. Determinantes de la talla y el peso

Con el objetivo de estudiar las variables relacionadas
con los indicadores de interés (talla para la edad y
peso para la talla), este trabajo parte de una forma
reducida de la demanda del hogar por la salud y
nutricién de los nifios (Behrman y Skofuias, 2004).
Esta forma reducida resulta de la maximizacién
del bienestar del hogar sujeta a la restriccién pre-
supuestal. La forma reducida puede escribirse de la
siguiente forma:

S=0X, X, W,, X, W, (1)
donde X es un vector de caracteristicas del nifio,
X, un vector de caracteristicas del hogar, W, un
vector que representa la riqueza (o posicidon so-
cioeconémica) del hogar, X_un vector que resume
las caracteristicas del entorno (el municipio, en este
caso), y L un vector que representa las variables no
observadas y otros efectos aleatorios.

Este trabajo estima una aproximacién lineal de la
Ecuacién (1) a partir de los datos de la enps (2005).
La ecuacién estimada corresponde en términos ge-
nerales a la siguiente expresion:

R s

c =+ BI'X'hc + Bz’th + BJ. th + nc + lllhc / (2)

i

Sih
donde S, _representa la variable de interés para el
individuo ien el hogar hy el municipio c. X, _esun
vector que agrupa las caracteristicas del individuo
(sexo, edad, orden de nacimiento y peso al nacer)
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y X, s un vector que agrupa las caracteristicas del
hogar (educacién de la madre y del jefe, edad de la
madrey del jefe, y talla de la madre). W, representa
el quintil de nivel socioeconémico para el hogar h,
estimado a partir de la posesion de activos fijos y las
caracteristicas de la vivienda. Por (ltimo, n_denota
una variable dummy que identifica el municipio ¢
(efectos fijos municipales). Finalmente, p, denota
las variables no observadas que inciden sobre la
variable de interés.

Dos aclaraciones sobre las variables del modelo
vienen al caso. La primera: las estimaciones inclu-
yen términos cuadraticos y cibicos en la edad, una
practica comun en la literatura (Behrman y Skoufias,
2004). La segunda aclaracién tiene que ver con la
definicién de los quintiles de nivel socioeconémico.
Para el célculo de los mismos, se usé el siguiente
procedimiento. Primero, se utilizé el primer com-
ponente principal de las variables listadas en la
nota 9 para calcular un indice aproximado del nivel
socioeconémico del hogar, luego se usé este indice
para ordenar los hogares segtin su nivel socioeconé-
mico y, finalmente, se utilizd este ordenamiento para
clasificar los hogares en cinco grupos’. En general,
los grupos asi definidos dan una buena idea de la
posicién socioeconémica y tienen la ventaja de
ser menos susceptibles a cambios transitorios en la
calidad de vida de los hogares y menos propensos
a errores de medida’®.

?  Las variables utilizadas para estimar la posicion socioeconé-
mica de los hogares fueron las siguientes: existencia de acueducto,
alcantarillado, sanitario exclusivo, teléfono propio y conexién a
internet; tenencia de radio, television, nevera, licuadora, equipo
de sonido, lavadora, reproductor de bvp, computador y vehiculo
particular; ademds del material de los pisos y del nimero de
habitaciones de la vivienda.

' Véase Filmer y Pritchett (1998) para un argumento detallado

en este sentido y Jackson (1991) para una exposicién detallada
de la metodologia de componentes principales.
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El Cuadro 2 presenta los valores promedio y las
desviaciones estadndar de las variables incluidas en
el andlisis, tanto para la poblacién total como para
la poblacién urbana. Los nifios menores de dos
meses fueron excluidos de la muestra. Para mante-
ner cierta coherencia, el calculo de las estadisticas
descriptivas s6lo tuvo en cuenta las observaciones
con informacion disponible para todas y cada una
de las variables incluidas en el modelo empirico: la
muestra total incluye 9.023 observaciones y la mues-
tra urbana, 6.980. Como puede apreciarse, el valor
promedio de Z (talla para la edad) es sustancialmente
menor que el correspondiente para la poblacién de
referencia'’. En contraste, el valor promedio para
el indicador de peso por talla coincide con el de la
poblacién de referencia. En promedio, los nifios de la
muestra tienen 30 meses de edad, tienen un hermano
mayor y pesaron mas de 3.000 gramos al nacer. La
edad de los jefes de hogar es de 39,4 afos y la edad
de las madres es de 27,7. La escolaridad promedio
de las jefes de hogar es de 7,2 afios, mientras que
la de las madres asciende a 8,4. La talla promedio
de las madres es ligeramente superior a 1 metro 55
centimetros. En general, las diferencias entre los
promedios correspondientes a la muestra total y a la
muestra urbana (78% del total) son exiguas.

Este trabajo se inscribe en una amplia literatura
que estudia los determinantes de la nutricion y la
salud infantil. Esta literatura analiza los efectos de
la educacién de la madre, asi como de la posicién
socioeconémica del hogar, entre otras variables,
sobre los indicadores antropométricos'?. Otra parte
de esta literatura enfatiza los efectos del acceso a

""" Como punto de comparacion, el valor promedio de Z para
la poblacién analizada por Attanasio y Vera-Hernandez (2005)
es de -1,23. Un resultado previsible habida cuenta de la mayor
incidencia de pobreza en esta poblacién, ubicada en su mayoria
en zonas rurales dispersas.



Cuadro 2. ESTADISTICAS DESCRIPTIVAS

Total Urbano
Variable Media Desviacion estandar Media Desviacion estindar
Z: talla para edad -0,65 1,08 -0,61 1,06
Z: peso para talla 0,00 1,00 -0,01 1,00
Nina 0,50 - 0,50 -
Orden de nacimiento 2,3 1,5 22 1,4
Edad en meses 29,2 17,3 30,3 16,7
Embarazo no deseado (%) 25,4 - 24,4 -
Peso al nacer (kilogramos) 3,28 0,61 3,28 0,61
Meses de gestacion 8,81 0,48 8,80 0,49
Embarzo mdltiple (%) 1,5 - 1,4 =
Edad del jefe del hogar 39,4 13,2 39,3 13,2
Afos de educacion del jefe del hogar 7,2 4,0 7,8 4,0
Edad de la madre 277 6,7 27,8 6,6
Anos de educacién de la madre 8,4 3,7 9,0 3,6
Talla de la madre (cms) 155,2 6,0 155,5 6,0
Zona Urbana 0,78 - 1,00 -

Nifio entre 0-60 meses de edad. Nifios < 2 meses no se incluyeron en los calculos.

Fuente: Calculos propios.

servicios sociales (salud y programas de nutricién)
sobre las mismas variables. La presente seccién se
ubica en el primer tipo de estudios. La siguiente
seccion examina, de manera preliminar, los efectos
de algunos programas publicos sobre las variables
antropométricas.

El Cuadro 3 presenta los determinantes de la talla y
el peso de los nifios (Z-scores), estimados mediante
la metodologia de Minimos Cuadrados Ordinarios

2. Véase, por ejemplo, el estudio de Thomas, Strauss y Henri-

ques (1991) sobre los efectos de la educacién materna sobre la
talla de los nifios en Brasil o el estudio de Borroab (2005) sobre
los efectos de las condiciones del hogar sobre talla en la India.
De otro lado, Atanasio, Gémez, Rojas y Vera-Herndndez (2004)
estudian los determinantes de la talla en Colombia (la muestra
utilizada por estos autores esta circunscrita a municipios con una
poblacién inferior a los 100 mil habitantes). Los resultados de
la investigacion de Attanasio et al. (2004), muestran una fuerte
correlacion entre el consumo de los hogares y la nutricién, lo
que sugiere, segun los autores, que los hogares no protegen ple-
namente la nutricién de los menores en épocas de crisis.

(Mco). De manera coherente con la discusién ante-
rior, las variables se dividieron en tres grupos: va-
riables individuales, variables del hogar y quintil de
posicién socioecondmica (se omite el primer quintil).
Los resultados corresponden a dos especificacio-
nes distintas: sin y con efectos fijos municipales. El
Cuadro 3 muestra que la talla normalizada es lige-
ramente superior para las nifas y que esta variable
disminuye a razén de 0,1 desviaciones estandar por
cada hermano adicional. Ni la edad ni la educacién
del jefe de hogar parecen afectar la talla de los nifios.
Caso contrario ocurre con la edad y la educacién
de la madre. La talla normalizada aumenta 0,023
desviaciones estandar por cada afio de edad y 0,012
por cada afio de educacién de la madre. Dados
estos resultados, la diferencia de estatura entre dos
nifios de tres afios, uno cuya madre tiene 30 afios de
edad y 16 de educacién y otro cuya madre tiene 15
afios de edad y 5 de educacién, seria (manteniendo
las otras variables constantes) de aproximadamente
1,70 centimetros.
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Cuadro 3. DETERMINANTES SOCIOECONOMICOS DE LATALLA Y EL PESO (Z-scores)

(Muestra total)

Total

Desnutricién crénica

Desnutricién cronica

Desnutricién aguda Desnutricién aguda

Variables independientes Coeficientes t-estadistico Coeficientes t-estadistico Coeficientes t-estadistico Coeficientes t-estadistico
Nina 0,077 (3,86) *** 0,076 (3,82) *** 0,081 (3,95) *** 0,080 (3,90) ***
Orden de nacimiento -0,108 (11,76)*** -0,109 (11,79)** -0,036 (3,84) *** -0,029 (3,06) ***
Edad del nifo (meses) -0,108 (15,00) *** -0,108 (15,12) *** -0,083 (10,81) *** -0,083 (10,86) ***
Edad del nifio (meses/100)"2 0,344 (12,98) *** 0,345 (13,06)*** 0,255 (9,07) *** 0,257 (9:11) %
Edad del nifio (meses/100)3 -0,003 (11,85) *** -0,003 (11,89) *** -0,002 (7,57) *** -0,002 (7,59) ***
Edad del jefe del hogar -0,001 (1,58) -0,001 (0,83) 0,001 (0,67) 0,001 (0,67)
Anos de educacién del jefe del hogar -0,002 0,73) -0,002 0,71) 0,002 (0,48) 0,003 (0,99)
Edad de la madre 0,023 (11,26) *** 0,024 (11,75) *** 0,007 (3,33) 2% 0,006 (2,74) ***
Anos de educacion de la madre 0,012 (3,18) *** 0,014 (3,63) **« 0,011 (2,78)%#s 0,013 (3,44) ***
Talla de la madre 0,057 (30,21) *#** 0,058 (30,00) *** 0,003 (1,92)* 0,005 (2,76) ***
Quintil 2 0,119 (4,17) *** 0,115 (3,92)*%* 0,031 (1,08) 0,023 (0,78)
Quintil 3 0,195 (6,37)%** 0,178 (5,63) *** 0,108 (3,37)%** 0,096 (2,90) ***
Quintil 4 0,271 (7,99) *** 0,244 (6,94) *** 0,148 (4,16) *** 0,125 (3,39) ***
Quintil 5 0,372 (9,20) #** 0,322 (7,64) *** 0,202 (4,81) *** 0,180 (4,09) ***
Efectos fijos municipales No Si No Si

Nimero de observaciones 9.023 9.023 9.023 9.023

R? 0,21 0,24 0,04 0,07

* significativo al 10%; ** significativo al 5%; *** significativo al 1%.

t-estadisticos basados en errores robustos.

Nifo entre 0-60 meses de edad. Nifos < 2 meses no se incluyeron en los calculos.
Fuente: Calculos propios.

Los resultados del Cuadro 3 también muestran la
importancia de la talla de la madre: una variable
que recoge tanto influencias genéticas como so-
cioeconémicas. Por Gltimo, los resultados ponen de
presente las diferencias en la talla segin la posicién
socioeconémica. Entre un nifio perteneciente al
primer quintil y otro perteneciente al Gltimo quintil,
la diferencia en talla supera las 0,3 desviaciones es-
tandar (mas de un centimetro de estatura). Este efecto
se superpone a los de la educacién y la edad de la
madre descritos en el parrafo anterior. En general,
la inclusién de efectos fijos municipales no altera
ninguna de las conclusiones anteriores.

Las dos tltimas columnas del Cuadro 3 presentan las
variables asociadas con el peso (segtn la talla) de los
nifios. Algunos de los resultados encontrados para
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la talla se reiteran en esta oportunidad. En términos
relativos, el peso tiende a ser mayor en las nifas, y
a aumentar con la educacién de la madre y con la
posicion socioeconémica del hogar. Contrario a lo
encontrado para el caso de la talla, el peso parece
estar mas fuertemente ligado con la educacién de
la madre que con la edad. En términos generales,
las variables incluidas en el analisis estan asociadas
con una menor variacién en el caso del peso (4%
aproximadamente) que en el caso de la talla (20%
aproximadamente).

El Cuadro 4 presenta los mismos resultados anterio-
res para la poblacién urbana. Los valores estimados
no difieren de manera sustancial entre uno y otro
cuadro. Quizas la dnica diferencia digna de men-
cién sea la disminucion en el efecto de la posicion



Cuadro 4. DETERMINANTES SOCIOECONOMICOS DE LA TALLA Y EL PESO (Z-scores)

(Muestra urbana)

Urbana

Desnutricién crénica

Desnutricién crénica

Desnutricién aguda Desnutricién aguda

Variables independientes Coeficientes t-estadistico Coeficientes t-estadistico Coeficientes t-estadistico Coeficientes t-estadistico
Nina 0,064 (2:79) *** 0,060 (2.65) *** 0,076 (3:25) *** 0,071 (3.00) ***
Orden de nacimiento -0,115 (10.49) *** -0,112 (10.02) *** -0,032 (2.76)*** -0,029 (2.46) **
Edad del nifio (meses) -0,105 (12:93)*** -0,104 (12.79) *** -0,075 (8.67) *** -0,074 (8.46) ***
Edad del nifio (meses/100)A2 0,339 (11.31)*= 0,334 (10, 72) %= 0,232 (7.33) *** 0,229 (Z22) %
Edad del nifo (meses/100)A3 -0,003 (10.44) *** -0,003 (10.23) *** -0,002 (6.19) *** -0,002 (5.97) ***
Edad del jefe del hogar -0,001 (0.60) <0.001 (0.24) <0.001 (0.37) <0.001 (0.44)
Anos de educacion del jefe del hogar -0,001 (0.23) <0.001 (0.08) 0,003 (0.85) 0,004 (1.01)
Edad de la madre 0,024 (10.40) *** 0,025 (10.47) *** 0,005 (1.94)* 0,004 (1.84)*
Anos de educacién de la madre 0,010 (2.33) ** 0,012 (2.74) ¥** 0,014 (3.28) *** 0,015 (3.40) ***
Talla de la madre 0,058 (27:31)%nx 0,059 (27.82) %= 0,004 (1.91)* 0,005 (2.48) **
Quintil 2 0,086 (2.40) ** 0,077 (Z32)** 0,022 (0.62) 0,013 (0.35)
Quintil 3 0,180 (5.02) *** 0,161 (4.35) *** 0,132 (3.47) *** 0,113 (2.88) ***
Quintil 4 0,236 (6:12) 2> 0,207 (5:16)*** 0,175 (4.31) %> 0,133 3-19) %
Quintil 5 0,328 (7.42) *** 0,295 (6.39) *** 0,220 (4.78) *** 0,186 (3.90) ***
Efectos fijos municipales No Si No Si

Nimero de observaciones 6.980 6.980 6.980 6.980

R? 0,21 0,23 0,04 0,07

* significativo al 10%; ** significativo al 5%; *** significativo al 1%.

t-estadisticos basados en errores robustos.

Nifo entre 2-60 meses de edad. Nifios < 2 meses no se incluyeron en los calculos.
Fuente: Calculos propios.

socioecondémica para el caso de la talla. La diferen-
cia entre el primer y el dltimo quintil, por ejemplo,
es 0,03 desviaciones estandares menor en la muestra
urbana que en la muestra total. Este resultado sugiere
que la mejor infraestructura urbana, tanto en salud
como en servicios publicos, disminuye levemente el
efecto del nivel socioeconémico sobre la nutricién y
la salud. Algo similar puede afirmarse con respecto a
la disminucién en el valor estimado del coeficiente
correspondiente a la edad de la madre.

Los Cuadros 5 y 6 muestran los resultados de un
ejercicio similar al anterior, en el cual se adicionan
dos variables a la especificacion: el peso al nacery
una variable dummy que toma el valor de 1 si la ma-
dre manifesté: i) que el embarazo no fue planeado
y ii) que con anterioridad al mismo la pareja habia

decidido no tener mds hijos. Ambas variables no se
incluyeron en la especificacién inicial, habida cuen-
ta de las altas tasas de no respuesta: 25% aproxi-
madamente. Los valores estimados para el resto de
las variables no cambian de manera sustancial con
la inclusién de las nuevas variables. El efecto de la
educacién de la madre se torna menos importante,
y el de la edad de la madre mas importante'®. Los
resultados sugieren, asi sea de manera indirecta, el
papel central que puede jugar la prevencion de los

3 Las diferencias se deben a la inclusién de las nuevas varia-

bles y no a la reduccion en el tamafio de la muestra. Cuando se
estima la especificacion original (sin peso al nacer, ni embarazo
deseado) para la muestra restringida, los resultados obtenidos son
casi idénticos a los mostrados en los cuadros 3 y 4. Los resultados
de este ejercicio no se incluyen en el articulo pero pueden ser
obtenidos con cualesquiera de los autores.
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Cuadro 5. DETERMINANTES SOCIOECONOMICOS DE LATALLAY EL PESO (Z-scores)

ESPECIFICACION AMPLIADA (Muestra total)

Total

Desnutricion crénica

Desnutricion crénica

Desnutricién aguda Desnutricion aguda

Variables independientes Coeficientes t-estadistico Coeficientes t-estadistico Coeficientes t-estadistico Coeficientes t-estadistico
Nina 0,128 (5,7T) e 0,123 (5,47) ¥** 0,123 (5,24) *** 0,126 (5,33) **=*
Orden de nacimiento -0,098 (8,67) *** -0,097 (8,47) ¥** -0,047 (3,87) ¥** -0,042 (3,39) ***
Edad del nifo (meses) -0,108 (14,17) *** -0,108 (14,07) *** -0,083 (9,83) *** -0,083 (9;77)***
Edad del nifio (meses/100)/2 0,348 (12;17) *** 0,348 (12,09) *** 0,259 (8,23) #*+ 0,258 (8,16) ***
Edad del nifio (meses/100)A3 -0,003 (11,70) 2= -0,003 (11,00) *** -0,002 (6,89) *** -0,002 (6,82) ***
Peso del nifo al nacer (kg) 0,348 (16,94) *** 0,338 (16,25) 2% 0,289 (14,89) *** 0,302 (15,33) =
Embarazo no deseado -0,043 (1,42) -0,059 (1,93)* 0,031 (1,00) 0,041 (1,29)
Edad del jefe del hogar -0,001 0,51) <0.001 0,21) 0,001 0,52) 0,001 0,52)
Anos de educacién del jefe del hogar -0,002 (0,45) -0,002 (0,50) <0,001 (0,08) 0,002 (0,52)
Edad de la madre 0,021 (9,21) *** 0,022 (9,52)"** 0,007 (2,78) *** 0,005 (2,18) **
Anos de educacién de la madre 0,006 (1,40) 0,007 (1,55) 0,010 (2;25) 0,013 (2,88) ***
Talla de la madre 0,054 (25,14) *** 0,054 (24,80) *** -0,001 (0,26) 0,001 0,29)
Quintil 2 0,071 (2,06) ** 0,067 (1,91)* 0,021 0,61) 0,026 0,72)
Quintil 3 0,163 (4,65) *** 0,142 (3/92) e+ 0,093 (2,49) ** 0,096 (2,47) **
Quintil 4 0,230 (6,15) *** 0,201 (G R 0,141 (3/55)*** 0,123 (2,94) ***
Quintil 5 0,331 (7,53)*** 0,281 (6,08) *** 0,189 (4,10) *** 0,170 (3,47) ***
Efectos fijos municipales No Si No Si

Nimero de observaciones 6.909 6.909 6.909 6.909

R? 0,23 0,27 0,07 0,10

* significativo al 10%; ** significativo al 5%; *** significativo al 1%.

t-estadisticos basados en errores robustos.

Nifio entre 2-60 meses de edad. Nifos < 2 meses no se incluyeron en los cilculos.
Fuente: Cdlculos propios.

embarazos juveniles (y el aplazamiento de la ma-
ternidad en general) en una estrategia de reduccién
de la desnutricién crénica.

El peso al nacer afecta tanto el indicador de talla
para la edad como el de peso para la talla'. Existe
una abundante literatura que documenta la relacién
entre el peso al nacer (de un lado) y la talla y el
peso mas tarde en la vida (de otro)'*. En términos

' Mientras 18% de los nifios con bajo peso al nacer (menos

de 2,5 kilogramos) sufre de desnutricién crénica, sélo 7% del
resto de los nifos padece la misma falencia.

5 Véase, por ejemplo, Behrman y Rozenweig (2004). Como
se menciond en la seccién anterior, estos estudios muestran que
un kilogramo menos de peso al nacer estd asociado con una
disminucién de Z (talla para edad) de -0,5.
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aproximados, los resultados sugieren que, mante-
niendo las otras variables constantes, cada kilogra-
mo adicional en el momento del parto se traduce,
dos anos después, en un centimetro adicional de
estatura. La magnitud de este efecto es equivalente
a la que corresponde a la diferencia entre el dGltimo
y el primer quintil de nivel socioeconémico. Dicho
de manera coloquial, un kilogramo adicional puede
contrarrestar la diferencia entre ricos y pobres en
términos de estatura.

Los efectos del peso al nacer sobre el indicador de
peso (segln la talla) son igualmente importantes en
términos absolutos y mas importantes en términos
relativos (esto es, con respecto a las otras variables
incluidas en la especificacion). El coeficiente aso-
ciado con la variable peso al nacer se mantiene



Cuadro 6. DETERMINANTES SOCIOECONOMICOS DE LATALLAY EL PESO (Z-scores)

ESPECIFICACION AMPLIADA (Muestra urbana)

Urbana

Desnutricion crénica

Desnutricion crénica

Desnutricién aguda Desnutricién aguda

Variables independientes Coeficientes t-estadistico

Coeficientes t-estadistico

Coeficientes t-estadistico Coeficientes t-estadistico

Nina 0,123 (4,94) *** 0,122 (4,86) *** 0,111 (4,24) *** 0,112 (4,23) ***
Orden de nacimiento -0,105 (797 ) *** -0,099 (7,32) **¥ -0,050 (3,52) *** -0,047 (3,25) ***
Edad del nifio (meses) -0,104 (12:22)*** -0,104 (12,13) *** -0,077 (8,30) *** -0,076 (8,07) ***
Edad del nifo (meses/100)A2 0,334 (10,48) *** 0,333 (10,38) *** 0,240 (6,95) *** 0,237 (6,74) ***
Edad del nifo (meses/100)A3 -0,003 (9,54)*** -0,003 (9,43) *** -0,002 (5,84) *** -0,002 (5,63) ***
Peso del nifio al nacer 0,349 (15525)*+* 0,349 (15,04) *** 0,298 (13,65)*** 0,307 (13,727) ***
Embarazo no deseado -0,051 (1,49) -0,077 (2,26) ** 0,059 (1,69) * 0,051 (1,43)
Edad del jefe del hogar 0,000 0,31) 0,001 (0,53) 0,001 (0,59) 0,001 (0,57)
Anos de educacién del jefe del hogar 0,002 (0,60) 0,003 (0,75) 0,004 (0,83) 0,004 (0,96)
Edad de la madre 0,022 (8,58) *** 0,023 (8,60) *** 0,004 (1,42) 0,003 (1,22)
Afos de educacién de la madre 0,003 (0,62) 0,005 (0,92) 0,013 (2,63) *** 0,015 (2,89) ***
Talla de la madre 0,054 (22,76) *** 0,055 (23,14) *** <0,001 (0,09) 0,001 (0,40)
Quintil 2 0,035 (0,84) 0,024 (0,57) 0,001 (0,03) -0,003 (0,08)
Quintil 3 0,155 (3,78) *¥** 0,132 (3;17) > 0,115 (2,64) *** 0,101 (2,25) **
Quintil 4 0,192 (4,517) *** 0,159 (3,58) ¥ 0,160 (3,52)*x 0,119 (2;52) **¢
Quintil 5 0,280 (5,81)*»# 0,238 (4,73) *** 0,194 (3,84) *** 0,156 (2;93) ***
Efectos fijos municipales No Si No Si

Ndmero de observaciones 5.559 5.559 5.559 5.559

R? 0,23 0,27 0,07 0,11

* significativo al 10%; ** significativo al 5%; *** significativo al 1%.

t-estadisticos basados en errores robustos.

Nifio entre 2-60 meses de edad. Nifios < 2 meses no se incluyeron en los célculos.
Fuente: Calculos propios.

casi inalterado después de introducir las variables
dummy municipales (asi como después de restringir
la muestra a las zonas urbanas), lo que sugiere, entre
otras cosas, que el efecto en cuestion no depende de
la cantidad (o calidad) de la infraestructura publica,
ya sea de salud, saneamiento basico o nutricion.

La magnitud del efecto del peso al nacer sobre los
indicadores de nutricién sugiere la importancia del
control prenatal, un tema que serd abordado en
la Seccién V. Asi mismo, esta evidencia pone de
presente la importancia de la alimentacién (y de
los hdbitos de salud) de las madres gestantes. Los
resultados de los Cuadros 5 y 6 también aportan
evidencia indirecta sobre la importancia de otro
tipo de circunstancias del hogar. De acuerdo con los
resultados, la desnutricién es marginalmente mayor,

dados los demas controles, en los nifos cuyas ma-
dres manifestaron que su deseo (antes de la concep-
cién) era no tener mas hijos'®. Aunque este resultado
es dificil de interpretar, parece sugerir la existencia
de circunstancias no observables, relacionadas con
el "deseo del embarazo", que afectan la nutricion
y la salud infantil. Por ejemplo, los embarazos no
deseados pueden estar relacionados con problemas
econémicos o maritales no observables con base en
la informacién disponible. O pueden simplemente
estar asociados con comportamientos irresponsables
o negligentes por parte de los padres.

e Como se mostré previamente, 25% de los nifios son "no desea-

dos" en el sentido descrito en el texto. Existen, sin embargo, diferencias
importantes segtn el nivel socioeconémico del hogar. El porcentaje
en cuestion es 33% para el quintil 1y 17% para el quintil 5.
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B. Determinantes de la desnutricion cronica

Con el fin de analizar los determinantes de la desnu-
tricion crénica, definida como un valor de Z (talla por
edad) menor que -2, este trabajo utiliza un modelo
similar al descrito en la Ecuacién (2). En el nuevo
modelo, la variable dependiente ya no corresponde a
la talla normalizada, sino a una variable binaria que
toma el valor de uno si Z es menor que -2 y de cero
en caso contrario. Las variables independientes son
las mismas utilizadas anteriormente. En concreto, el
modelo empirico estimado fue el siguiente:

e o

DESNihc =0 o BI')(ihc + BZ'th + BE' th + nc + uihc’(‘;)

donde pesn, - corresponde al indicador binario de
desnutricion crénicay las variables dependientes son

las mismas definidas anteriormente. La estimacion se
realiz6 mediante un modelo de probabilidad lineal
pero un modelo Probit arroja resultados practica-
mente idénticos a los reportados en el Cuadro 7.

El Cuadro 7 reitera algunos de los resultados ya
mencionados La probabilidad de desnutricién es
cinco puntos porcentuales mas baja en los nifios del
dltimo quintil que en los del primero. Asi mismo,
cada kilogramo de mayor peso al nacer disminuye
la probabilidad de desnutriciéon crénica en cinco
puntos. Las nifas y los hermanos mayores también
tienen una menor probabilidad de encontrarse en
estado de desnutricion crénica.

De otro lado, los resultados indican que cuando se
analizan la probabilidad de que un nifio esté en es-

Cuadro 7. DETERMINANTES DE LA DESNUTRICION CRONICA

(Modelo de probabilidad lineal)

Total

Variables independientes Desnutricién crénica Desnutricion crénica

Coeficientes t-estadistico Coeficientes t-estadistico
Nina -0,018 (2;75) ™% -0,016 (2,47) **
Orden de nacimiento 0,017 (4,38) *** 0,018 (4,42) ***
Edad del nifo (meses) 0,018 (8,41) *** 0,018 (8,25)***
Edad del nifio (meses/100)A2 -0,060 (7,277 %k -0,060 (7,06) ***
Edad del nifo (meses/100)A3 0,001 (6;62) *** 0,001 (6,48) ***
Peso del nifio al nacer -0,056 (9,63) *** -0,054 (9,12) ***
Embarazo no deseado 0,006 (0,59) 0,007 (0,73)
Edad del jefe del hogar 0,001 (2,04) ** <0,001 (1,44)
Anos de educacion del jefe del hogar <0.001 (0,44) 0,001 (0,51)
Edad de la madre -0,004 (5,37)"%* -0,004 (5,58) ¥**
Afos de educacion de la madre -0,002 (1,41) -0,001 (1,08)
Talla de la madre -0,008 13,21 -0,008 (12,60) ***
Quintil 2 0,002 (0,20) 0,004 (0,29)
Quintil 3 -0,028 (2,47) ** -0,025 (2,18) **
Quintil 4 -0,043 (3,74) ¥** -0,039 (3,29) **+*
Quintil 5 -0,053 (4,60) *** -0,045 (3571)»e*
Efectos Fijos municipales No Si
Namero de observaciones 6.909 6.909
R? 0,08 0,12

* significativo al 10%; ** significativo al 5%; *** significativo al 1%.
t- estadisticos basados en errores robustos.

Nifo entre 0-60 meses de edad. Nifos < 2 meses no se incluyeron en los célculos.

Fuente: Cdlculos propios.
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tado de desnutricion crénica (i.e., cuando el andlisis
se concentra en la parte inferior de la distribucién) la
edad de la madre vuelve a ser mas importante que la
educacién. Cada ano adicional de edad de la madre
disminuye la probabilidad de sufrir desnutricién
crénica en 0,4 puntos porcentuales: un coeficiente
dos veces mayor que el asociado con la educacién
de la madre. De nuevo, estos resultados sugieren
la importancia de cualquier esfuerzo orientado a
prevenir los embarazos juveniles.

Con el fin de estudiar las diferencias regionales, se
estimé una version de la Ecuacion (3) que sustituye
los efectos fijos municipales (una dummy por cada
municipio) por efectos fijos departamentales (una
dummy por cada departamento). Las diferencias en
los coeficientes asociados con las dummies dan una
idea precisa acerca de las diferencias intrinsecas en-
tre departamentos en la incidencia de la desnutricién
crénica, especialmente si se tiene en cuenta que la
ENDs (2005) es representativa por departamento. Los
resultados muestran que el departamento de Narifio
presenta, una vez se tienen en cuenta las caracteris-
ticas individuales y del hogar, las mayores tasas de
desnutricion crénica. Las menores se presentan en
Risaralda, San Andrés y Santander. También [lama
la atencion el alto coeficiente de Bogota: casi ocho
puntos por encima del correspondiente a Risaralda
y Santander, y cinco puntos por encima del co-
rrespondiente a departamentos mas pobres como
Atlantico y Cesar.

C. Determinantes del peso al nacer

Dada la incidencia, ya documentada, del peso al
nacer sobre los indicadores de peso y talla, incumbe
explorar las variables socioeconémicas asociadas
con esta tltima variable. Las diversas variables so-
cioeconémicas en consideracion pueden afectar los
indicadores de nutricién por dos vias distintas: una

directa (ya estudiada) y otra indirecta a través del
peso al nacer (que se estudia a continuacién)'.

Con el propésito de estudiar los factores socioeco-
némicos que afectan el peso al nacer se utilizé el
siguiente modelo empirico que sigue los lineamien-
tos generales de los modelos ya utilizados:

- > >

PNihc =0+ B1')(ihc + B2.)(hc + BJ‘th + nc + l‘lihc’ (4)

donde pn,_es el peso al nacer en gramos reportado
por la madre, X, es un vector de caracteristicas
individuales que incluye, ademds de las variables
descritas en las sub-secciones anteriores, dos varia-
bles adicionales: el nimero de meses de gestacion
y una dummy que toma el valor de 1 si el nifio hizo
parte de un embarazo mdltiple (mellizos, trillizos,
etc.)'®. La inclusién de estas variables obedece no
tanto a un interés intrinseco en sus efectos (los te-
mas fisiolégicos estan por fuera del alcance de este
trabajo), como a la intencién de incluir el mayor
ndmero posible de controles relevantes. Las varia-
bles incluidas en los vectores X, y W, son idénticas
a las utilizadas anteriormente.

El modelo no incluye variables relacionados con la
alimentacién y los habitos de salud de la madre (uso
de drogas, consumo de alcohol, etc.). Aunque algu-
nas de estas variables estan disponibles en la enDs
(2005), el propésito de este trabajo no es investigar
de manera exhaustiva los diversos determinantes
del peso al nacer. Como se dijo en la introduccion,
la investigacion se centra en el efecto de las varia-
bles socioeconémicas (independientemente de los

17 Los Cuadros 3 y 4 muestran los efectos directos. Los Cuadros
5y 6, los indirectos.

® Como se muestra en el Cuadro 2, el nimero promedio de

meses de embarazo es 8,8 y la probabilidad de embarazos mil-
tiples, 1,5%.
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mecanismos especificos), asi como en el impacto
de los programas publicos mas relevantes.

Seguin las cifras de la enps (2005), 10,3% de los nifios
presentan bajo peso al nacer (inferior a 2,5 kilogra-
mos). Este porcentaje no difiere entre las dreas urba-
nas y rurales. Las diferencias entre quintiles de nivel
socioeconémico tampoco son sustanciales: el bajo
peso al nacer llega a 11,3% en el primer quintil y a
9,6% en el dltimo. Como se muestra a continuacion,
la importancia de las variables socioeconémicas
sobre el peso al nacer es mucho menor que la obte-
nida con respecto a los indicadores antropométricos
(talla y peso).

El Cuadro 8 presenta los determinantes del peso al
nacer estimados por mco. Tal como se hizo en los
ejercicios anteriores, las variables se dividieron en
tres grupos: variables individuales, variables del
hogar y quintil de posicién socioeconémica. Los
resultados se presentan para dos especificaciones
diferentes (con y sin efectos fijos municipales), y para
la muestra total y la muestra urbana. Por razones
obvias, el peso al nacer es aproximadamente 600
gramos inferior en el caso de embarazos mdiltiples,
y 450 gramos inferior (por mes) en el caso de naci-
mientos tempranos. Las caracteristicas del jefe de
hogar (edad y educacién) no parecen guardar, en
presencia de los otros controles, relacién alguna con
el peso al nacer. Tampoco la edad de la madre parece
estar asociada con la variable en consideracién. La
educacién de la madre, por el contrario, si parece
incidir sobre el peso al nacer: en promedio cada
afno de educacién esta asociado con seis gramos de
mayor peso al nacer. Este efecto puede explicarse, en
parte, por los mejores habitos de salud de las madres
mas educadas y por la calidad de su dieta™.

La talla de la madre también incide de manera sus-
tancial sobre el peso al nacer. Pero el efecto de la
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posicién socioeconémica es menor (y no siempre
estadisticamente significativo). Dados los otros con-
troles, un nifo perteneciente al primer quintil pesa
al nacer (en promedio) entre 50 y 60 gramos menos
que otro perteneciente al Gltimo quintil. De manera
curiosa, los nifios del tercer quintil pesan mas que
los del cuarto. Pero mds que estas diferencias, exi-
guas en todo caso, el punto de fondo sigue siendo
la poca influencia de las variables socioeconémicas
del peso al nacer.

Finalmente, el Cuadro 9 presenta los determinantes
del bajo peso al nacer (menos de 2,5 kilogramos).
Los resultados corresponden a un modelo de proba-
bilidad lineal, similar al descrito con referencia a la
Ecuacion (3). Como en el caso anterior, un modelo
Probit arroja resultados casi idénticos. La probabi-
lidad de bajo peso al nacer es 33 puntos mds alta
para el caso de embarazos miltiples, y 23 puntos
mas baja por cada mes adicional de gestacion. Asi
mismo, la probabilidad disminuye 0,3 puntos por
cada centimetro adicional de estatura de la madre.
En cuanto a las variables socioeconémicas, sélo la
educacion de la madre parece incidir de manera
consistente sobre el bajo peso al nacer: cada afo de
educacion disminuye la probabilidad en cuestion
en 0,2 puntos. Las otras variables consideradas no
parecen guardar ninguna relacion con el evento en
consideracion.

IV. IMPACTOANTROPOMETRICO DELOS HOGA-
RES COMUNITARIOS DE BIENESTAR

Los Hogares Comunitarios de Bienestar (Hcg) confor-
man uno de los programas de asistencia mas grande

19 Como se ha enfatizado repetidamente, el objetivo de este
trabajo es conocer el efecto (global) de las variables socioeconé-
micas. No se trata, en ningtin caso, de dilucidar los mecanismos
especificos por medio de las cuales estas variables afectan los
indicadores de interés.



Cuadro 8. DETERMINANTES DEL PESO AL NACER

(En gramos)

Total

Urbano

Peso al nacer

Peso al nacer

Peso al nacer

Peso al nacer

Variables independientes Coeficientes t-estadistico Coeficientes t-estadistico Coeficientes t-estadistico Coeficientes t-estadistico
Nina -117,9 (9,47) *** -122,3 (9,79) *** -123,6 (9,01) *** -126,3 (9;13) %=
Orden de nacimiento 37,2 (5,32) *»* 34,7 (4,90) *** 41,6 (5,12) *ex 39,8 (4,80) ***
Embarazo multiple -603,3 (12722) 4%+ -610,9 (12;15) w+* -619,0 (12,37)%** -617,9 (17,92) 4+
Tiempo de gestacion (meses) 436,6 (27,93) »** 437,1 (27,68) *** 4411 (26,73) *** 4423 (26,69) ***
Embarazo no deseado 9,9 (0,58) 8,1 (0,47) -13,8 (0,73) -13,7 0,71)
Edad del jefe del hogar -0,3 (0,58) -0,1 0,14) -0,5 (0,82) -0,3 (0,45)
Afios de educacién del jefe del hogar 3,2 (1,57) 33 (1,57) 1,4 (0,66) 2,4 (1,08)
Edad de la madre 0,0 (0,03) 0,3 (0,25) 0,6 (0,38) 0,9 (0,58)
Anos de educacion de la madre 5,7 (2,45) ** 57 (2,39) ** 6,3 (2,50) ** 6,1 (2,32)**
Talla de la madre 11,8 (10,83) *** 10,7 (9,64) *** 12,0 (10,04) *** 11,6 (9,48) ***
Quintil 2 23,2 1,17) 29,5 (1,46) 24,9 (1,06) 24,1 (1,01)
Quintil 3 43,1 (2,21)* 49,7 (2,48) ** 42,4 (1,87)* 47,6 (2,03)**
Quintil 4 294 (1,39) 38,1 (1,75)* 22,1 (0,94) 21,5 (0,88)
Quintil 5 48,6 (2,07) ** 61,4 (2,49) ** 50,9 (1,98) ** 56,2 (2,09) **
Efectos fijos municipales No Si No Si
Nimero de observaciones 7.937 7.937 6.408 6.408
R? 0,18 0,21 0,19 0,22
* significativo al 10%; ** significativo al 5%; *** significativo al 1%.
Las regresiones controlan por la edad de los ninos. t-estadisticos basados en errores robustos.
Fuente: Calculos propios.
Cuadro 9. DETERMINANTES DEL BA)JO PESO AL NACER
(Modelo de probailidad lineal)

Total Urbano

Peso al nacer

Peso al nacer

Peso al nacer

Peso al nacer

Variables idependientes Coeficientes t-estadistico Coeficientes t-estadistico Coeficientes t-estadistico Coeficientes t-estadistico
Nina 0,038 [6,24] *** 0,039 [6,39]**+* 0,037 [5,42] *** 0,037 [5,39] ***
Orden de nacimiento -0,004 [1,29] -0,004 [1,15] -0,005 [1,27] -0,005 [1,19]
Embarazo mdltiple 0,328 [25,56] *** 0,328 [25;65]*** 0,331 [23,73] *** 0,327 [23,80] ***
Tiempo de gestacién (meses) -0,234 [7,67] *** -0,235 [7;72]%¢* -0,233 [6,84] *** -0,236 [6,78] ***
Embarazo no deseado -0,012 1,39] -0,011 [1,31] -0,004 [0,47] -0,003 [0,34]
Edad del jefe del hogar <0,000 [0,04] <0,000 [0,29] <0,000 [0,14] <0,000 [0,24]
Anos de educacion del jefe del hogar -0,002 [1,81]* -0,002 [1,63] -0,001 [0,98] -0,002 [1,41]
Edad de la madre <0,000 [0,06] <0,000 [0,08] <0,000 [0,55] <0,000 [0,47]
Anos de educacién de la madre -0,002 [1,78] * -0,002 [2,04] ** -0,002 W,771 ¢ -0,002 [1,80] *
Talla de la madre -0,003 [6,05] *** -0,003 [5,67] *** -0,003 [5,80] *** -0,003 [5,68] ***
Quintil 2 <0,000 [0,01] 0,002 0,21] 0,004 [0,32] 0,009 [0,71]
Quintil 3 -0,017 [1,68] * -0,017 [1,68] * -0,015 [1,32] -0,014 [1,16]
Quintil 4 -0,013 [1,25] -0,012 [1,08] -0,011 [0,96] -0,006 [0,46]
Quintil 5 -0,013 [1,02] -0,013 [0,97] -0,012 [0,93] 0,009 [0,66]
Efectos fijos municipales No Si No Si

Nimero de observaciones 7.937 7.937 6.408 6.408

R? 0,19 0,21 0,19 0,21

* significativo al 10%; ** significativo al 5%; *** significativo al 1%.

Las regresiones controlan por la edad de los nifios. t-estadisticos basados en errores robustos.

Fuente: Calculos propios.
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del pais. Actualmente existen aproximadamente
80.000 Hce que atienden cerca de un millén de
nifos®. El programa es administrado por el Instituto
Colombiano de Bienestar Familiar (icsf), la entidad
responsable de la proteccion de la nifiez y (al mismo
tiempo) la entidad receptora de un impuesto a la
nomina del 3% que sirve para financiar, entre otras
cosas, el costo de operacién de los Hes: 250 millones
de ddlares anuales (0 0,2% del piB colombiano).

Los Hce tienen 20 afios de operacion. Desde sus
inicios, fueron concebidos como guarderias comu-
nitarias, parcialmente financiadas por el Gobierno
Central, las cuales deberian proveer (ademas de
cuidado infantil) buena parte de las necesidades
nutricionales de los nifios elegibles: menores de seis
anos y pertenecientes a hogares de escasos recursos
econémicos. Los Hce son coadministrados por aso-
ciaciones de padres de familia que tienen, dentro de
sus funciones, la escogencia de las administradoras
o madres comunitarias. Las madres comunitarias
deben cumplir algunos requisitos minimos: haber
completado al menos nueve afos de educacion,
haber recibido una capacitacién en atencién y cui-
dado infantil, y poseer una vivienda adecuada para
el cuidado y desenvolvimiento de los nifos. Cada
HCB acoge un maximo de 15 nifios (el promedio es
12). Para acceder al servicio, los padres de cada nifio
beneficiado deben pagar un monto mensual equi-
valente a 37% del salario minimo diario: las cuotas
pagadas por los padres se usan para remunerar a las
madres comunitarias.

Las asociaciones de padres reciben recursos del icsr
para comprar los alimentos servidos a los nifios. Los
mends varian regionalmente y son aprobados por las

20 Segun la Encuesta de Calidad de Vida (2003), 1.638 millones
de nifos menores de siete afos asistieron a un establecimiento
preescolar, de los cuales 913 mil asistieron a los Hcs.
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oficinas regionales del icer. Ademas de los mentis, los
nifos reciben una bebida nutritiva conocida como
bienestarina. Segtn los reportes del icgr , los comple-
mentos alimenticios entregados suplen 73% de los
requerimientos diarios de calorias y nutrientes.

De acuerdo con Attanasio y Vera-Hernandez (2005)
(en adelante avH), los Hce han ido perdiendo sus
vinculos con las asociaciones de padres, y se han
convertido en guarderias moviles (e informales) con
una alta rotacién de las madres comunitarias y una
continua relocalizacién espacial. Pero mas alld de
estos problemas, los HcB constituyen un modelo
genuino de colaboracién entre las comunidades
beneficiarias y el gobierno en la prestacion de un
servicio social fundamental.

A. Evaluaciones anteriores

A pesar de la importancia presupuestal y de la amplia
cobertura de los Hce, no son muchos los estudios que
han intentado medir sus efectos sobre la nutricién
y la salud de los nifos. Durante la segunda mitad
de los anos noventa, el icsr (1997) realizé el primer
intento por evaluar el impacto del programa. Con
tal fin, se realizaron mediciones antropométricas
para una muestra representativa de nifios benefi-
ciarios del programa, y se compararon los valores
obtenidos con los correspondientes a otros nifios de
caracteristicas socioeconémicas similares tomados
de otras encuestas. La comparacion mostré que los
indicadores tradicionales (la talla para la edad, por
ejemplo) no diferian de manera sustancial entre los
beneficiarios y los no beneficiarios, lo que sugeria,
entre otras cosas, que el programa no tenia un efecto
discernible sobre la nutricién y la salud infantil.

Otros estudios recientes se han centrado en aspectos
secundarios de los Hcs. Perotti (2001), por ejemplo,
sefiala que: i) 57% de las madres comunitarias no



miden a los nifos en el momento de matricularse
en el programa, ii) 90% son incapaces de inter-
pretar las curvas de crecimiento, y iii) 28% utilizan
los subsidios de mejoramiento de viviendas para
fines distintos a dotar los hogares con los muebles y
equipos necesarios para atender nifios. En términos
mas generales, Perotti (2001) sefiala que los Hcs
constituyen una intervencion de bajo costo pero de
impacto dudoso y grandes problemas de supervision
e informacién.

De otro lado, Lasso (2004) ha enfatizado la adecua-
da focalizacién de los subsidios en clase otorgados
por los Hce. Con base en las cifras de la Encuesta
de Calidad de Vida (2003), Lasso muestra que 36%
de los hogares beneficiados con el programa per-
tenecen al primer quintil de ingresos y 64% perte-
necen a los dos primeros quintiles. S6lo el Régimen
Subsidiado de Salud presenta una concentracién
comparable de los beneficiarios en la parte inferior
de la distribucién del ingreso. Segtin Lasso (2004),
cuando se agrupan todos los subsidios del Estado
(incluidas las pensiones), sélo 17% de los beneficios
totales llega al primer quintil y s6lo 34% a los dos
primeros quintiles.

Mas recientemente, AvH realizaron una evaluacién
de los efectos del programa sobre los indicadores de
nutricion estudiados en este trabajo: talla por edad
y peso por talla. Los resultados reportados sugieren,
en franca contradiccion con los estudios previos, un
impacto sustancial y significativo del programa. "Un
nifio de 72 meses de edad que haya atendido un Hcs
durante toda su vida sera 3,8 centimetros mas alto
de lo que habria sido si no hubiere atendido el pro-
grama en absoluto". Adicionalmente, AvH muestran
que este impacto sélo es aparente cuando se usa una
metodologia de variables instrumentales que tenga
en cuenta la endogenidad en la participacién en el
programa. Cuando avH comparan directamente los

beneficiarios con los no beneficiarios, tal como lo
habian hecho otros autores, tampoco encuentran
diferencias significativas en los indicadores antro-
pométricos.

Sin embargo, el articulo de avH tiene dos proble-
mas. Primero, la muestra utilizada corresponde a
municipios pequefios con una alta concentracion
rural, cuando la cobertura del programa es mayo-
ritariamente urbana. Segundo, la variable instru-
mental utilizada (la distancia de la vivienda al Hcs
mds cercano) puede tener sentido en zonas rurales
dispersas pero no lo tiene en las zonas urbanas. Al
respecto, el Cuadro 10 muestra que un porcentaje
infimo (inferior al 2%) de los adultos entrevistados en
la enDs (2005) menciona la distancia de la residencia
al Hce como una de las razones de no asistencia. En
la muestra utilizada por avH, el porcentaje corres-
pondiente oscila entre 16% y 27%.

El Cuadro 11 aporta alguna evidencia adicional
sobre los problemas de un instrumento basado en
la distancia de la vivienda al Hce cuando se quiere
evaluar la totalidad del programa y no meramente
su componente rural. Mds de 70% de las familias
reside a menos de diez minutos caminando del Hcs-
mds cercano, lo que sugiere la irrelevancia de esta
variable como fuente de variacion exégena cuando
se cuenta con una muestra representativa para el
pais como un todo (como en este caso) y no con
una muestra predominantemente rural (como en el
caso estudiado por AvH). En suma, existen muchas
dudas sobre la aplicabilidad general de la estrategia
empirica propuesta por AvH y algunas dudas sobre
la generalidad de sus resultados.

Este trabajo utiliza una muestra de ninos entre cero y
cuatro anos de edad tomada de la enps (2005) con el
fin de evaluar, de manera preliminar, el efecto de los
Hcs sobre los indicadores antropométricos. La muestra
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Cuadro 10. RAZONES DE NO ASISTENCIA POR EDAD DEL NINO

Edad (afios)

Razoén de no asistencia 0 1 2 3 4
No existe HCB 2.3 4,3 5,6 5,4 53
Hce queda demasiado lejos 0,7 0,7 1,7 1,8 2,0
No tiene dinero 0,4 1,1 1,4 2,0 2,3
Tienen alguien que cuida los nifios en la casa 80,3 80,3 76,5 73,5 71,2
No le gusta la comida 0,9 1,4 3,0 3,8 3,8
Otras razones 1,8 2,9 5,7 6,1 5,4
Nifno no tiene la edad 13,4 8,6 3,3 0,9 0,3
Nino asiste a otro centro 0,2 0,6 2.8 6,6 9,8

Fuente: Calculos propios.

Cuadro 11. DISTRIBUCION DE DISTANCIAS DE
VIAJE AL HCB MAS CERCANO

Cuadro 12. PORCENTAJEDENINOS QUEASISTEN
O HAN ASISTIDO A UN HCB

Tiempo Total Urbano
5" 0 menos 53,7 53,0
Entre 5"y 10" 22,8 23,6
Entre 10"y 30" 21,2 21,1
Mas de 30" 2,3 2,3

Sélo familias que asisten o asistieron a un Hcs.
Fuente: Calculos propios.

es la misma utilizada en la seccién anterior para estu-
diar los efectos de las variables socioeconémicas sobre
la talla y el peso. Habida cuenta de que el programa
en cuestion constituye una intervencion permanente
que deberia tener efectos de largo plazo, esta seccion
se concentra en el indicador de talla por edad, el cual,
como se dijo anteriormente, puede ser usado para
detectar problemas de desnutricion crénica.

El Cuadro 12 muestra el porcentaje de nifios que
asisten (o asistieron) a un Hcs. El cuadro discrimina
por género y por edad. En el primer afio, los porcen-
tajes de asistencia son muy bajos, casi despreciables.
Pero a partir del segundo ano, el porcentaje de
asistencia crece de manera sistematica. A los cuatro
afios de edad, el mismo supera el 40%. Si la muestra
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Total Sisben 1y 2
Edad Nifo Nifa Nifo Nifa
0 2,4 1,9 2:8 4,3
1 16,1 14,3 24,0 18,7
2 34,8 36,1 39,8 43,7
3 41,3 431 48,4 57,1
4 46,7 45,8 52,7 52;1
Total 27,6 27,7 35,0 36,4

Fuente: Célculos propios.

se restringe a los hogares que dicen pertenecer al
primer nivel del Sisben, la asistencia es ente 4 y 5
puntos porcentuales mas alta y supera, en las edades
mayores, el 50%.

Ademds de indagar acerca de si los nifios asisten
(o han asistido) a un Hcs, la enps (2005) pregunta
directamente, para cada edad, sobre el nimero de
meses que el nifo estuvo (o ha estado) asistiendo a
un Hce. Asi, por ejemplo, para un nifio de tres afios
se tiene informacion completa sobre el nimero de
meses que estuvo expuesto al "tratamiento" durante
su primer ano de vida, su segundo, etc. Con esta
informacion es posible construir, para cada nifo



que asiste o asisti6, una variable que mide la in-
tensidad del tratamiento o periodo de exposicion.
Una variable como tal es mucho mds adecuada para
evaluar el impacto del programa que un indicador
que simplemente muestre si el nifo asistié en algtn
momento a un Hcs.

El Gréfico 3 muestra la distribucion de los perio-
dos de exposicién (medidos como porcentajes de
la vida de los nifios) para todos quienes asisten (o
asistieron) a un Hce. Como se aprecia, un porcentaje
importante de los nifios (superior al 50%) ha asistido
al programa durante una tercera parte o menos de
su vida. Este hecho sugiere que la asistencia en el
programa no es continua y que las familias entran
y salen del mismo con relativa frecuencia. Sobra
decirlo, la medicién del impacto del programa debe
tener en cuenta no sélo la eventual asistencia, sino
también la asiduidad de la misma.

Un primer ejercicio de evaluacion esta basado en
una modificacién de la Ecuacion (2). A la especifica-
cién estimada en la seccién anterior, se anadié una
variable dummy que toma el valor de 1 si el nifo
asiste (0 asistio) a un Hes, y de 0 en caso contrario.
La ecuacion estimada fue la siguiente:

Grifico 3. DISTRIBUCION DE LOS PORCENTAJES
DE ASISTENCIA
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Fuente: Elaboracion de los autores.
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donde los parametros y las variables son los mismos
definidos en la seccién anterior. Hcs,, _es el indicador
de asistencia o no al programa y 3 es el coeficiente
que mide el impacto del programa sobre la variable
de interés: |a talla normalizada en este caso.

El Cuadro 13 presenta los resultados de la estima-
cién de la Ecuacién (5) mediante la metodologia
de Minimos Cuadrados Ordinarios (Mco). Sélo se
presentan los resultados para el coeficiente 8. Los
resultados se reportan para la muestra total y para una
muestra restringida a los hogares que manifestaron
pertenecer al primer nivel del Sisben. Los resulta-
dos reiteran (e incluso refuerzan) los hallazgos de
las evaluaciones previas. La comparacion de nifios
que asisten al programa con nifios similares que
no asisten sugiere que los Hce no tienen un efecto
discernible sobre la talla para la edad. El resultado
es el mismo independientemente de que se incluyan
o no efectos fijos municipales y de que se restrinja o
no la muestra a los hogares pertenecientes al primer
nivel del Sisben?'. Mds aln, los resultados muestran
que la talla de quienes asisten es significativamente
menor que la de sus contrapartes que no asisten. El
efecto negativo es similar en magnitud al asociado
con cinco afos de educacién de la madre??.

Dos primeros cuestionamientos pueden hacerse a
los resultados del Cuadro 13. El primero tiene que

21 ElSisben es una prueba de medias (proxy-mean test) utilizada
para la focalizacién de servicios y programas sociales. El Sisben
clasifica los hogares en seis niveles, en orden ascendente segin
su nivel socioeconémico. La siguiente seccion presenta una breve
descripcion del Sisben.

22 El efecto de la variable de asistencia sobre el peso por talla
también es negativo aunque no es estadisticamente significativo y es
mucho menor que el efecto reportado sobre la talla para la edad.
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Cuadro 13. EFECTO DEL HCB SOBRE LA TALLA
PARA LA EDAD (Z-score)

Variable de tratamiento: asiste o asistio

Total Total Sisben 1 Sisben 1
Impacto -0,111 -0,108 -0,143 -0,185
Error estandar -0,028 -0,029 -0,054 -0,060
Observaciones 6.760 6.760 1.613 1.613
Efectos fijos No Si No Si

Fuente: Calculos propios.

ver con el método de estimacién. Puesto que mco
extrapola mas alla del soporte comdn entre partici-
pantes y no participantes, los estimadores pueden
estar sesgados si el soporte comdn es reducido (Hec-
kman etal., 1998). En presencia de este problema, la
metodologia de Propensity Score Matching (psm) es
claramente superior a la metodologia de mco, pues
no sélo evita las extrapolaciones indebidas, sino que
permite que el impacto del programa difiera entre
individuos diferentes. Pero a pesar de sus ventajas
tedricas, psm arroja estimativos muy similares a los ya
reportados?. La coincidencia se origina en el hecho
de que la mayoria de los individuos de la muestra
estdn dentro del soporte comin*.

El segundo cuestionamiento tiene que ver con la
variable utilizada para medir la participacién en el
programa. Como se dijo anteriormente, un indicador
que simplemente muestre si el individuo asiste (o
asisti6) deja de lado las enormes diferencias existen-
tes en cuanto a los periodos de exposicion (Gréfico
3). Para corregir este problema, se estimé una va-

23

23 Para poner un solo ejemplo, el estimador pps (kernel) del
efecto del programa para la muestra total con efectos fijos fue
0,109. El estimador de mco fue 0,108 (Cuadro 13).

24 Attanasio y Vera-Herndndez (2005) también encuentran que
los estimativos de mco y de psm son bastante similares.
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riante de la Ecuacién (5), en la cual se reemplazé
la variable dummy Hcs, por una variable continua
que toma el valor de 0 si el nifio nunca ha asistido
y el valor de la fraccién de tiempo de exposicion
en caso contrario.

Los resultados se presentan en el Cuadro 14. Las
conclusiones son similares a las ya obtenidas. La
mayor participacion en el programa parece asociada
con un menor valor de la variable de interés (la talla
normalizada). Los valores estimados son sustanciales
desde un punto de vista econémico y significativos
desde un punto de vista estadistico. Ademads, los re-
sultados no cambian cuando se restringe la muestra
a los hogares mds pobres, pertenecientes al primer
nivel de Sisben. En conjunto, los resultados arro-
jan algunas dudas sobre el impacto del programa
aunque, por las razones aducidas mas adelante, no
pueden considerarse como definitivos.

Con el fin de estudiar el impacto de los Hcs en la
parte inferior de la distribucién, se estimé un modelo
de probabilidad lineal, similar al estimado en la
seccion anterior, en el cual la variable dependiente
es un variable binaria que vale 1 si el nifio sufre de
desnutricion crénica (Z<-2) y vale 0 en caso contra-
rio (Z>-2). En este caso, la variable de tratamiento
vuelve a ser la misma; a saber: el periodo de expo-

Cuadro 14. EFECTO DEL HCB SOBRE LA TALLA
PARA LA EDAD (Z-score)

Variable de tratamiento: intensidad de

la asistencia
Total Total Sisben 1 Sisben 1
Impacto -0,308 -0,311 -0,277 -0,347
Error estandar -0,064 -0,066 -0,13 -0,151
Observaciones 6.909 6.909 1.617 1.617
Efectos fijos No No No Si

Fuente: Calculos propios.




sicion al programa. Los resultados reiteran un tema
comun (Cuadro 15). En igualdad de circunstancias,
los participantes tienen una mayor probabilidad de
encontrarse en estado de desnutricion crénica que
los no participantes. Los coeficientes no siempre son
significativos pero, tomados en conjunto, vuelven a
arrojar dudas sobre el impacto del programa.

Un tercer cuestionamiento (potencialmente mas
importante) puede esgrimirse en contra de los resul-
tados anteriores. Hasta ahora, la endogeneidad de
la participacion en el programa no ha sido tenida
en cuenta. Si algunas variables no observadas que
inciden directamente sobre la participacién afectan
de manera adversa los indicadores antropométricos,
los estimativos de impacto reportados anteriormente
estaran sesgados. Esto es, se estara confundiendo una
seleccion adversa en el programa con un impacto
negativo del mismo. En los Hcs, este problema ad-
quiere una relevancia mayor por dos circunstancias
especiales. Primero, la alta cobertura del programa
hace que el racionamiento de cupos no sea muy alto
y que la mayoria de los hogares que no participan lo
hagan voluntariamente (Cuadro 10). Y segundo, el
resultado reportado por Attanasio y Vera-Herndndez
(2005), seglin el cual una vez se tiene en cuenta
la endogenidad de la participacién (mediante una

Cuadro 15. EFECTO DEL HCB SOBRE PROBABILI-
DAD DE DESNUTRICION CRONICA (Z < -2)

metodologia de variables instrumentales) se obtiene
un resultado positivo del programa.

Para lidiar con este problema, en primer lugar, se
restringié la muestra de nifos no participantes a
aquellos para quienes sus padres reportaron que la
no participacion se debe a la inexistencia de un Hca
(Cuadro 10). De esta manera, se tiene la seguridad
de que se estan comparando los nifios que asisten
con otros nifos que lo hacen por razones exégenas
(no deliberadas), lo que reduce los problemas de
endogenidad ya mencionados. Los resultados se
presentan en el Cuadro 16. Para facilitar la compa-
racion, el cuadro reporta nuevamente los estimativos
para la muestra completa (Cuadro 14). Los resultados
muestran que las conclusiones anteriores se man-
tienen para la muestra restringida. El impacto del
programa parece negativo, y los nuevos coeficientes
no son estadisticamente diferentes de los obtenidos
usando la totalidad de la muestra.

En segundo lugar, se intent6 una estrategia de va-
riables instrumentales con el fin de controlar por la
endogenidad en la participacion. La posibilidad de
encontrar una fuente de variacién exégena que: i)
incida sobre la participacion, pero que ii) no afecte
directamente los indicadores antropométricos pare-

Cuadro 16. EFECTO DEL HCB SOBRE LA TALLA
PARA LA EDAD (Z-score)

Variable de tratamiento: intensidad de

Muestra restringida: controles no asisten

la asistencia porque no existe HcB
Total Total Sisben 1  Sisben 1 Total No HcB Total No HcB
Impacto 0,067 0,071 0,077 0,087 Impacto -0,308 -0,238 -0,277 -0,292
Error estandar -0,023 -0,023 -0,047 -0,054 Error estandar -0,064 -0,084 -0,13 -0,09
Observaciones 6.909 6.909 1.617 1.617 Observaciones 6.909 2.103 6.909 2.103
Efectos fijos No Si No Si Efectos fijos No No Si Si

Fuente: Célculos propios.

Fuente: Calculos propios.
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ce una tarea imposible. avH utilizaron la distancia de
la vivienda al Hcs pero, como se dijo anteriormente,
esta escogencia pierde relevancia en una muestra
mayoritariamente urbana. Una posibilidad es usar la
presencia en el hogar de adultos diferentes a los jefes
de hogar que pueden hacerse cargo de los nifios.
Al menos en teoria, la presencia de otros adultos
puede afectar la posibilidad de participacién; un
argumento que se refuerza por los resultados del
Cuadro 10, que muestran que la presencia de "otras
personas que cuiden los ninos en la casa" es la
principal razén aducida por los encuestados para
explicar la no asistencia.

Este trabajo utiliza como variable instrumental una
variable dummy que toma el valor de 1 si existe al
menos un abuelo (distinto al jefe de familia o a su
cényuge) que comparte la residencia con los nifios.
Los resultados de la primera etapa se muestran
en el Anexo. Como era de esperase, la variable
instrumental estd negativamente correlacionada
con la participacioén: el efecto es estadisticamente
significativo aunque cuantitativamente pequenio®.
El Cuadro 17 presenta los resultados de la segunda
etapa. De nuevo, los coeficientes son negativos,
aunque el tamafo de los errores estandar no permite
precisar ninguna conclusién definitiva?®. Tomados en
conjunto, sin embargo, los resultados de esta seccion
arrojan dudas acerca del efecto de los Hcs sobre los
indicadores antropométricos. O por lo menos, los

2 Segun los resultados de la primera etapa, mostrados en el
Anexo, la educacién de la madre estd positivamente correlacio-
nada con la participacién en el programa, lo que arroja algunas
dudas sobre la insistencia de av+ en el sentido de que quienes
se auto-seleccionan son las familias mds pobres y con menores
posibilidades laborales.

26 Dada la tenue relacion entre el instrumento y la participa-
cién en el programa, los tamanos de muestra requeridos para
hacer inferencias precisas superan con creces las observaciones
disponibles en la enps (2005).
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Cuadro 17. EFECTO DEL HCB SOBRE LA TALLA
PARA LA EDAD (Z-score)

VI: al menos un abuelo no jefe de
familia que reside en el hogar

Mco vi Mco vi
Impacto -0,308 -0,614 -0,277 -0,115
Error estandar -0,064 -6,93 -0,13 -3,888

Observaciones 6.909 6.909 6.909 6.909
Efectos fijos No No Si Si

Fuente: Calculos propios.

resultados sugieren las grandes dificultades que se
tienen para aislar de manera convincente el efecto
de los Hes.

V. IMPACTO DEL REGIMEN SUBSIDIADO SOBRE
EL PESO AL NACER

El Régimen Subsidiado en Salud (rss) es uno de los
programas sociales mas importantes y ambiciosos de
cuantos existen en Colombia. El rss puede caracteri-
zarse como un esquema de subsidios a la demanda,
entregados a la poblacién mas pobre con base en
una prueba de medios (proxy-mean test), conocida
como el Sisben (o Sistema de Identificacién de Bene-
ficiarios de Programas Sociales)*. La normatividad
colombiana define que los hogares clasificados en
los niveles 1y 2 del Sisben son elegibles para recibir

27 El objetivo del Sisben es servir como instrumento para
identificar a la poblacién mds pobre y vulnerable, y asi focalizar
correctamente los subsidios del Estado, no s6lo en materia de
salud sino en materia de vivienda y educacién, entre otros. El
puntaje del Sisben se calcula a partir de un cuestionario deno-
minado Ficha de Caracterizacién Socioeconémica (rcs). Una
vez calculados los puntajes se clasifican en uno de seis niveles,
siendo el primero el nivel inferior. A cada hogar se le expide una
certificacién llamada Documento de Clasificacion del Sisben
(ocs) con el nivel del Sisben que le corresponde.



el rss?®. Para acceder al rss, una persona debe contar
con un documento que certifique su pertenencia
al nivel 1 o 2 del Sisben. Una vez certificado, el
potencial beneficiario debe acudir a una las enti-
dades encargadas de intermediar la demanda del
publico ante los prestadores de servicios de salud:
las Administradoras de Régimen Subsidiado (ars).
Una vez inscrito en la Ars, el afiliado tiene acceso
gratuito a una canasta de servicios de salud, entre
los que se sobresalen, para el caso de las mujeres,
el cuidado y control prenatal®.

El Cuadro 18 presenta el porcentaje de afiliados al
RSS segln el nivel del Sisben y el quintil de ingresos,
segln los datos de la Encuesta de Calidad de Vida
(encv, 2003). Las cifras muestran que: i) una fraccion
sustancial de las personas elegibles (Sisben 1y 2)
no recibe el subsidio, y que ii) una fraccion también
sustancial de los no elegibles si lo recibe. Aunque
el ndmero de afiliados ha aumentado de manera
notable recientemente, las conclusiones anteriores
siguen siendo validas. Dos aclaraciones adicionales

Cuadro 18. PORCENTAJE DE AFILIADOS AL RSS
SEGUN SU POSICION SOCOECONOMICA

Sisben (%) Quintil (%)

1 44,40 1 43,20
2 46,70 2 41,60
3 38,60 3 32,50
4 25,80 4 24,40
5 12,30 5 14,80
6 3,90 - -

Fuente: Gaviria, Medina y Mejia, (2006).

28 El rss también beneficia a poblaciones especiales: indigen-
tes, madres comunitarias, discapacitados, mayores de 65 afios,
huérfanos, campesinos, indigenas y vendedores ambulantes.

2 Si el servicio no esta incluido en la canasta estipulada, los
afiliados al rss deben pagar 5% si pertenecen al nivel 1 del Sisben
y 10% si pertenecen al nivel 2.

sobre las cifras de afiliados son de rigor. Primero, los
pobres no afiliados también tienen acceso a servicios
de salud via subsidios a la oferta (Gaviria, Medina y
Mejia, 2006). Y segundo, a pesar de las filtraciones,
evidentes en la primera parte del Cuadro 18, el rss
sigue siendo uno de los programas sociales mejor
focalizados (Lasso, 2004).

El rss es pagado con recursos de diversas fuentes.
Primero estan las contribuciones solidarias de los
trabajadores afiliados al Régimen Contributivo (esto
es, un impuesto a la nomina de 1%). La segunda
fuente consiste en los recursos del Sistema General
de Participaciones (sGp) que son transferidos por el
Gobierno Central a los municipios. La tercera fuente
estd conformada por recursos propios de los mismos
municipios. Bitrdn, Gideon y Mufioz (2004) mues-
tran que, 64% del costo del programa es financiado
mediante transferencias del Gobierno Central, 24%

. mediante contribuciones solidarias, y el resto con

recursos propios de los municipios. Sumando todas
las fuentes, el costo anual del programa supera los
mil millones de délares. Segin las cifras oficiales,
el nimero total de afiliados seria superior a 15 mi-
llones de personas.

A pesar de la importancia social y presupuestal del
Rss, son pocos los trabajos que han intentado medir
su impacto sobre los resultados de salud (en particu-
lar) o sobre el bienestar de los hogares (en general).
La gran mayoria de las investigaciones previas se
ha concentrado en los aspectos institucionales y en
los problemas de focalizacién (Vélez y Foster, 2000;
y Ayala y Henao, 2001). En un primer intento por
evaluar el impacto del rss, Panopoulus y Vélez (2001)
estudiaron el efecto de la afiliacion sobre el uso de
servicios médicos y el gasto en salud. Estos autores
encuentran que el rss aumenta el uso de consultas
médicas, disminuye la frecuencia de las hospitaliza-
ciones, y reduce, asimismo, el gasto de los hogares
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en servicios de salud. Trujillo et al. (2004) muestran
que la afiliacién al rss aumenta el uso de todo tipo
de servicios médicos (consultas preventivas, ambu-
latorias y hospitalizaciones).

En un trabajo reciente, Gaviria, Medina y Mejia
(2006) encuentran que el rss tiene un efecto posi-
tivo sobre el estado de salud subjetivo y el uso de
consultas preventivas, pero que, al mismo tiempo,
el rss parece afectar de manera adversa: i) la oferta
laboral femenina y ii) (por esta via) el consumo de los
hogares. Cabe sefalar que ninguno de los trabajos
mencionados analiza de manera directa el impacto
del rss sobre un indicador objetivo de salud®. El
andlisis subsiguiente, en el cual se estudia el efecto
del rss sobre el peso al nacer, constituye un primer
esfuerzo en ese sentido.

Con el fin de evaluar el impacto del rss sobre el
peso al nacer se estim6, en primer lugar, una version
de la Ecuacion (4), a la que se anadi6 una variable
dummy que toma el valor de 1 si la madre del nifio
en consideracién esta afiliada al rss y de 0 en caso
contrario. La ecuacién estimada fue la siguiente:

—> —>»> —
PNy = 0L + BI.Xihc + BJ'th + BJ' W, + 5 RSSipe + M + uihc’(6)

donde los parametros y las variables son los mismos
definidos en la Seccion lll. kss, _es el indicador de asis-
tencia o no al programayy 3 es el coeficiente que mide
el impacto del programa sobre el peso al nacer.

En la estimacién de la Ecuacion (6), s6lo se tuvieron
en cuenta los ninos cuyas madres i) estan afiliadas

0 Bitran, Gideon y Mufioz (2004) presentan una serie de corre-
laciones que, tomadas en conjunto, indican que el RSS no tiene
ningln efecto sobre el estado antropométrico de los nifios. Pero
estos autores, en ninglin momento, intentan una medicion precisa
del impacto del rss sobre los indicadores antropométricos.
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al rss o ii) no estan afiliadas a ningun sistema de
salud. Los ninos cuyas madres estan afiliadas al
Régimen Contributivo o a cualquier otro régimen
especial de salud (publico o privado) fueron ex-
cluidos de la muestra. Esta seleccion se realiza con
el fin de comparar los efectos de la afiliacion al rss
con el escenario relevante de la no afiliacion. Para
las mujeres incluidas en los calculos (aquellas que
tienen nifos entre cero y cinco anos de edad y que
reportan su peso al nacer), 67% estan afiliadas al
RsS ¥ 33% no lo estan. Para la poblacién Sisben 1,
los porcentajes correspondientes (de afiliacion y no
afiliacion) ascienden a 71% y 29%.

El andlisis de impacto no busca esclarecer los meca-
nismos especificos a través de los cuales el rss afecta
el peso al nacer. Sélo pretende hacer una estimacion
general del impacto del programa sobre la variable
de interés. El rss puede afectar el peso al nacer via su
efecto sobre el uso de servicios de control prenatal
(o sobre la calidad del mismo), o también via la
supuesta proteccion de las finanzas del hogar ante
gastos médicos imprevisibles, o incluso via el efecto
(negativo) sobre la participacion laboral®'. Sea cual
fuere el mecanismo predominante, este trabajo no
intenta aislar un mecanismo especifico sino estimar
el efecto conjunto resultante de la superposicion de
todos los mecanismos posibles.

Cabe anotar, al mismo tiempo, que la conexién
entre el rss y el peso al nacer es distante e indirecta,
y que un analisis exhaustivo del rss seguramente se
centraria en otro tipo de resultado.

3 Las cifras de la enps (2005) muestran que tan sélo 8% de
las madres afiliadas al rss manifiestan haber pagado (total o
parcialmente) por el control prenatal, mientras que 20% de las
no afiladas manifiestan lo mismo. Las mismas cifras muestran,
de otro lado, que el rss no parece afectar el inicio del control
prenatal, que ocurre, en promedio, en el mes 2,86 para las madres
afiliadas y en el mes 2,90 para las madres no afiladas.



El Cuadro 19 presenta los resultados de la estima-
cién de la Ecuacion (5) mediante la metodologia
de Minimos Cuadrados Ordinarios (mco). Sélo se
presentan los resultados para el coeficiente 8. Los
resultados se reportan tanto para la totalidad de
los hogares como para los hogares que manifies-
tan pertenecer al nivel uno del Sisben. Cuando se
analiza la totalidad de la muestra, el efecto del rss
es marginal (casi despreciable) y no significativo.
Cuando se circunscribe la muestra a los hogares
Sisben 1, el efecto es apreciable (cercano a los 50
gramos) y marginalmente significativo. Los resulta-
dos obtenidos no dependen de la inclusién o no de
efectos fijos municipales.

Tal como ocurrié para el caso de los Hc, los impactos
estimados por mco son similares a los obtenidos me-
diante la metodologia no paramétrica de Propensity
Score Matching (psm). Esta coincidencia pone de pre-
sente, nuevamente, la superposicion de los soportes
comunes entre afiliados y no afiliados. Por Gltimo,
cabe senalar que los problemas de endogeneidad
en la afiliacién probablemente son mucho menos
serios en el caso del rss que en el caso de los Hcs.
El racionamiento de cupos es mucho més evidente
en el rss que en los Hee. O dicho de otra manera,
la decision de afiliacién es menos voluntaria en el
Rss que en los Hce. La seleccidn de los beneficiarios,

Cuadro 19. EFECTO DEL RSS SOBRE EL PESO AL
NACER

Muestra total y restringida al Sisben 1

Total Total Sisben 1  Sisben 1
Impacto 3,12 2,22 50,92 46,71
Error estandar -15,85 -16,45 -31,23 -36,4

Observaciones 5.086 5.086 1.625 1.625
Efectos fijos No Si No Si

Fuente: Calculos propios.

que involucra muchas veces motivaciones politicas,
no parece estar obviamente relacionada con carac-
teristicas (no observables) que incidan sobre el peso
al nacer. Gaviria, Medina y Mejia (2006) muestran
que, cuando se instrumenta la afiliacién con una
variable que mide el arraigo de los individuos en su
municipio de residencia, los estimativos de impacto
del rss no cambian de manera sustancial.

En suma, los resultados muestran que el rss tiene un
impacto pequefio pero apreciable sobre el peso al
nacer, y que el impacto se circunscribe a los hogares
mas pobres. Estos resultados, aunque preliminares,
parecen robustos a la metodologia de estimacién.

VI. CONCLUSIONES

Este trabajo analiza los determinantes socioeconé-
micos de dos variables que tienen una injerencia
innegable sobre las posibilidades de vida de los nifios
colombianos: la talla (para la edad) y el peso al nacer.
Las conclusiones no son definitivas pero si sugieren
algunas medidas de politica eficaces, al mismo tiem-
po que llaman la atencién sobre la posible ineficacia
de otras intervenciones. Las principales conclusiones
de este trabajo podrian resumirse como sigue.

0 Las diferencias en la talla de los nifios segdn la
posicién socioeconémica del hogar son aprecia-
bles. Después de tener en cuenta el efecto de la
educacion y la edad de los padres, la diferencia
entre dos nifios de tres afios de edad ubicados
en los extremos opuestos de la clasificacion
socioeconémica asciende, en promedio, a un
centimetro. Este hecho pone de presente, entre
otras cosas, la necesidad de politicas puiblicas
que corrijan esta desigualdad manifiesta.

A Los resultados indican que la prevencion de los
embarazos juveniles y el aplazamiento de la
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maternidad podrian jugar un papel fundamental
en la disminucién de la desnutricién crénica.
Después de controlar por las variables relevantes,
cada ano adicional de edad de la madre reduce
la probabilidad de que un nifio se encuentre en
estado de desnutricién crénica en 0,5 puntos
porcentuales.

Los efectos de la educacion de la madre son
menos importantes sobre los indicadores antropo-
métricos acumulativos (talla por peso), que sobre
los indicadores de corto plazo (peso por talla).

Los resultados arrojan muchas dudas acerca
del impacto de los Hogares Comunitarios de
Bienestar sobre los indicadores antropométricos.
Aunque la evidencia no puede considerase defi-
nitiva, los resultados son inquietantes, por decir
lo menos.

La importancia de las variables socioeconémicas
(incluidas la edad y la educacién de la madre)
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es mucho menor para el peso al nacer que para
los indicadores antropométricos. Cada afio de
educacion de la madre esta asociado, después
de tener en cuenta los otros controles, con seis
gramos de mayor peso al nacer.

La afiliacién al Régimen Subsidiado en Salud
tiene un efecto pequefo pero apreciable (50
gramos) sobre el peso al nacer. Este efecto, sin
embargo, parece estar circunscrito a los hogares
mas pobres.

En general, los resultados sugieren la importancia
(en el corto plazo) de prevenir los embarazos
juveniles y (en el largo plazo) de continuar en-
fatizando el progreso educativo de las mujeres.
Asi mismo, los resultados indican, con relacién
a algunos programas publicos, que la politica de
sumar afiliados sin evaluar resultados no parece
ser una estrategia eficaz para mejorar la salud y
la nutricién de los nifios colombianos.
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Anexo 1. DETERMINANTES DE LA ASISTENCIA A UN HCB

Muestra total

Variables Independientes Coeficientes t-estadisco
Al menos un abuelo en el hogar -0,0126 [1.97] **
Nina 0,0010 [0.29]
Orden de nacimiento 0,0015 [0.71]
Peso del nifio al nacer <0.0001 [1.17]
Embarazo no deseado 0,0216 [3.82] ***
Edad del jefe del hogar -0,0003 [2.01] **
Afos de educacién del jefe del hogar -0,0020 [3.12] ***
Edad de la madre -0,0008 [2.08] **
Afios de educacién de la madre 0,0022 [2.87] #**
Talla de la madre <0.0001 [0.13]
Quintil 2 -0,0111 [1.66] *
Quintil 3 -0,0228 [3.37] ***
Quintil 4 -0,0272 [3.74] ***
Quintil 5 -0,0588 [7.81] ***
Efectos fijos municipales Si

Nuamero de observaciones 7,509

R? 0,16

* significativo al 10%; ** significativo al 5%; *** significativo al 1%

t- estadisticos basados en errores robustos.

Nifio entre 0-60 meses de edad. Nifios < 2 meses no se incluyeron en los célculos.

Polinomio de edades incluido pero no mostrado.

Fuente: Elaboracién de los autores.
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Abstract

This article presents a general overview of the education sector in Colombia. Based on this summary, the article discuses
several strategies to increase the human capital in the country, specially for preschool, secondary and vocational education.
Finally, the document discusses some scenarios of the political economy of the education reform.

Resumen

Este articulo presenta un panorama general de la educacién en Colombia por medio de un conjunto reducido de indicadores.
A partir de este diagndstico, el articulo propone varias estrategias para aumentar rapidamente el acervo de capital humano,
especialmente en lo referente a la educacién preescolar, secundaria y terciaria. Finalmente, el documento discute algunos
escenarios de "politica econémica" sobre reformas educativas.
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. INTRODUCCION

Este articulo es un documento de politica educativa
en Colombia. El articulo toma elementos de investi-
gaciones en educacion desarrolladas recientemente
en Fedesarrollo. En concreto, el documento toma
varias ideas de Barrera y Dominguez (2006), de una
investigacion sobre subsidios condicionados con la
Secretaria de Educacién del Distrito (Fedesarrollo,
2005), y de dos trabajos para el Banco Mundial, uno
sobre demanda de capacitacion (Barrera e Higuera,
2004) y otro sobre Colegios de Concesion (Barrera,
2005), entre otros. Este trabajo avanza en la discu-
sion de politicas al incorporar las referentes al nivel
terciario (e.g. técnica, tecnoldgica y universitaria),
ademas de refinar y ampliar algunas de las politicas
discutidas en Barrera y Dominguez (2006).

El trabajo propone respuestas a cuatro preguntas:
A. ;Es importante la educacion?

Tradicionalmente la educacién es percibida como
un instrumento fundamental en la lucha contra la
pobreza y la desigualdad. En efecto, la educacion
ha sido centro de atencién de la investigacion eco-
némica, desde la profusa agenda desarrollada por
la teoria de capital humano, donde la educacion es
estudiada como determinante fundamental de los
ingresos individuales (Becker, 1964 y Schultz, 1961),
hasta nuestros dias, en los que el capital humano
es analizado como motor crucial del crecimiento
econdémico (Lucas, 1988) y donde los conceptos
de desigualdad, crecimiento y educacién generan
circulos virtuosos o perversos para el desarrollo de
los paises (Perry et al., 2006).

Este trabajo parte de la vision de la educacién como

un instrumento fundamental del ingreso y su distri-
bucién en la sociedad, con énfasis en dos aspectos
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diferentes a los tradicionales. Actualmente la edu-
cacion juega un papel critico en la determinacién
de ingresos y de su distribucién que van mas alla de
la ecuacién de Mincer. Hoy en dia la acumulacién
de capital humano determina en buena medida la
posibilidad de aprovechar o no los beneficios de
una economia mds profunda en conocimiento y
tecnologia. Por otra parte, la movilidad social de los
hogares depende en buena medida de la educacién
de los miembros familiares. Estos dos factores van
a ser discutidos en la Seccién II.

B. ;Cual es la situacion de la educacion en el pais?

La siguiente seccién (Seccién Ill) presenta la situacion
actual de la educacién en Colombia. Se presentan los
indicadores de afos promedio de educacién y ma-
tricula escolar, con especial énfasis en la separacién
entre niveles de educacién (primaria, secundaria y
terciaria) entre zonas del pais (urbana/ rural) y entre
quintiles de la distribucién de ingreso. Asimismo,
se discute la situacién de calidad educativa, y la
composicién publica / privada en la provisién del
servicio de educacién. Finalmente la seccién pre-
senta algunos indicadores de educacién terciaria
basados en encuestas a firmas y hogares.

C. ;Cualessonlas politicas que puedenincrementar
la educacion en el pais?

La Seccién IV muestra los grandes retos que el pais
tiene para el futuro inmediato y sugiere algunas
potenciales politicas para lograrlo. Especialmente,
se discuten las politicas para aumentar la educacién
preescolar, secundaria y terciaria, tanto en calidad
como cantidad. La educacién terciaria es critica
para aumentar el nivel técnico y cientifico del pais.
Sin embargo, el reto inmediato es aumentar la edu-
cacion preescolar y secundaria, especialmente en
los hogares con niveles bajos de ingresos, para que



posteriormente estas personas puedan acceder a
educacion terciaria.

Muchas de las propuestas de politica han sido imple-
mentadas en el pais o en otras partes del mundo. Si
bien es cierto que la disciplina econémica ha avanza-
do en entender y cuantificar los efectos de varios tipos
de politica, atin queda un gran camino por recorrer
en la comprensién de muchos programas. En esta
medida, varias de las politicas propuestas son mucho
mds audaces de lo que la precaucién recomienda.

D. ;Cémo se pueden implementar estas politicas?

A modo de conclusidn, la seccién discute los prin-
cipales retos de "economia politica" para la imple-
mentacién de las reformas propuestas. Cualquier
cambio en el status quo de un sistema puede generar
resistencias por parte de aquellos grupos que pueden
perder debido a las politicas. Esta seccién presenta
algunas ideas en torno a este problema. En ella se
resalta otro factor critico de la politica educativa, el
cual es el consenso real en torno a la necesidad de
aumentar el nivel educativo del pais. Ese objetivo es
compartido por todos los principales actores de la
sociedad, y deberia ser usado en pos de un verdadero
"Consenso para la Prosperidad".

Il. LA IMPORTANCIA DE LA EDUCACION
A. Educacién y tecnologia

Diversos paises han observado un aumento en la
remuneracion relativa entre trabajadores calificados
y no calificados, a pesar de un incremento sostenido
en la oferta educativa. Por ejemplo, la acumulacién
de educacién en los Estados Unidos creci6 signifi-
cativamente durante varias décadas y, sin embargo,
en contra de la teoria simple de oferta y demanda, el
diferencial entre calificados y no calificados aumento.

Este fenémeno conllevé varios trabajos empiricos y
tedricos (por ejemplo, Katz y Murphy, 1992 y Juhn,
Murphy y Pierce, 1993) que intentaron corroborar
la hipétesis de la "complementariedad entre capital
y capital humano", segtn la cual no se observé una
reduccién en el retorno relativo a los mas capacitados
debido a la complementariedad entre los dos factores
y a aumentos tecnoldgicos sostenidos. En términos
de Griliches (1997): "La hipétesis de la complemen-
tariedad entre capital y habilidad (...) dice que la
educacion adquiere mds valor en periodos de cambio
tecnolégico rapido; que se requiere de mas educacién
para poder enfrentar los cambios que ello genera y
para resolver cual es la mejor accién a tomar?".

El mundo de hoy es cada vez mas tecnificado y con
mayor componente de conocimiento (De Ferranti et
al., 2003). Esto afecta a Colombia, independiente-
mente de que la economia esté mas o menos abierta.
El resto del mundo, al estar mas abierto, compite
con un mayor nivel de educacién e incorporacién
técnica. Por su parte, los insumos que el pais recibe
(abierto o no) tienen cada vez un mayor componente
tecnoldgico, lo cual requiere mayor capital humano.
En efecto, el pais ha comenzado a observar una
mayor demanda por individuos con mayores nive-
les de educacidn, tal como lo atestiguan diversos
estudios empiricos donde se ha demostrado que el
retorno a los calificados ha aumentado desde los
anos noventa en el pais (Cardenas y Bernal, 2003;
Ocampo, Sanchez y Tovar, 2000; Ndfez y Sanchez,
1998; y Herrera 2006). Por otro lado, el retorno
monetario para los niveles superiores de educacion
es alto. Los articulos de Prada (2005), Casas, Galle-
go y Sepdlveda (2002) y Sohnesen y Blom (2005)
muestran que los retornos de la educacién primaria
fluctian aproximadamente entre un 5%y 7%, los de

2 Traduccién mia, pagina 9.
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secundaria entre un 13% y un 17% y los de terciaria
entre un 18% y 24%.

Una forma simple de ver la fuerte dindmica de la
demanda por mayores niveles de educacion se
presenta en el Grafico 1. Alli se aprecia el ingreso
relativo de varios niveles de educacién a partir de
la informacién de la Encuesta Nacional de Hogares
y de la Encuesta Continua de Hogares. En concreto,
se presentan los ingresos relativos entre secunda-
ria y primaria y los de secundaria y terciaria para
los afios 1996-2004. Dos hechos fundamentales
emergen del grafico. En primer lugar, y tal como lo
muestran los estimadores de retornos anteriormente
descritos, es muy rentable adquirir mayores niveles
de educacién. En segundo lugar, el salario relativo
entre educacion terciaria y secundaria tiende a au-
mentar en el tiempo, mientras que el salario relativo
entre secundaria y primaria tiende a decrecer en el
tiempo. Este Gltimo punto es fundamental para cual-
quier politica educativa, debido a que indica que
es necesario aumentar rapidamente la educacién
terciaria de la fuerza laboral del pais.

En definitiva, la evidencia nacional e internacional
muestra que la demanda futura por mayores niveles

Grafico 1. SALARIOS RELATIVOS POR NIVEL DE
EDUCACION

2,8

2,6 Terciaria versus secundaria

16 Secundaria versus primaria
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Fuente: ecH, enH y calculos del autor.
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de educacién va a aumentar, independientemente
del grado de apertura del pais. Por supuesto, si la
economia local esta mds abierta al resto del mundo,
tal como puede suceder con un acuerdo comercial
con los Estados Unidos, la necesidad de educacion
es ain mayor. Precisamente este hecho abre una
oportunidad muy clara en la lucha contra la pobreza;
cualquier politica que logre incrementar los niveles
de educacién de los individuos en la parte baja de
la distribucién de ingresos va a tener un impacto in-
mediato en la reduccién de la pobreza. En contraste,
si el pais no aumenta la oferta de educacion terciaria
de los mas pobres, la distribucién del ingreso va a
empeorar. Por supuesto, esta oportunidad puede re-
presentar un doble dividendo para Colombia, debido
a que se elimina la pobreza y el pais crece mds, al
tener una mayor acumulacién de capital humano.
En este sentido, la politica de educacién es critica
para el pais en los afios venideros.

B. Educacion y movilidad social

La teoria del capital humano generé una gran agenda
de investigacion empirica que intent6 relacionar la
inversioén en educacion y los ingresos individuales
por medio de estimaciones de la ecuacién de Min-
cer (Mincer,1958). Desde sus inicios, esta ecuacion
ha sido un tema de debate importante, debido a
que es posible que la relacién que se encuentre
entre ingreso y educacion pueda obedecer no sélo
a la acumulacién de capital humano como tal,
sino también a la distribucién de habilidades en
la poblacién. En efecto, al hacer una regresién de
la variable de ingresos contra la de educacién, es
posible que exista un sesgo de endogenidad segin
el cual, presumiblemente los mds hébiles intelec-
tualmente son los que estudian mds. Asimismo,
los mas habiles, independientemente del nivel de
estudio, son mas productivos y obtienen mayores
ingresos. Por consiguiente, la habilidad, la cual es



muy dificil de medir, estaria capturada en el "error"
de la regresion, y de esta manera los estimadores de
la ecuacién pueden estar sesgados. Por supuesto, si
esto ocurre, el retorno a la educacién obtenido a
partir de la ecuacion de Mincer estarfa inflando los
verdaderos retornos a la educacion.

Este debate se desarroll6 por varias décadas (Gronau,
2003). Uno de los principales expositores del debate
fue Zvi Griliches, el cual creia firmemente en que la
educacién aportaba realmente y de forma sustancial
a los ingresos individuales, independientemente del
nivel de habilidad de los individuos. Consecuente-
mente, él no sélo pensaba que los estimadores cap-
turaban el verdadero retorno a la educacion, sino que
ademads argumentaba que el sesgo podria ser hacia
abajo debido a errores de medicién (Griliches, 1977).
Actualmente la visién predominante sobre el debate
coincide con la de Griliches, lo cual es importante
desde un punto de vista de politica. Si la educacién
efectivamente aumenta el ingreso de los individuos,
aun cuando ellos tienen un nivel bajo de habilidades,
una politica que aumente el capital humano puede
modificar sustancialmente la estructura de ingresos
de la sociedad.

Las implicaciones de esta literatura sobre la distribucién
del ingreso son importantes. Una politica de educacién
neutral entre ingresos puede aumentar la desigualdad.
En efecto, dado que la poblacién de ingresos altos llega
a niveles de educacién mas elevados, un incremento
generalizado del nivel educativo moveria tanto a la
poblacién de bajos ingresos como a la de altos ingresos
en la acumulacién de capital. Sin embargo, los ingre-
sos altos tendrfan un mayor retorno a la inversién. En
contraste, una politica focalizada en los ingresos bajos
reduciria la dispersién educativa y la desigualdad.

Aunado a este hecho, la dindmica distributiva no sélo
depende de la educacién de una generacién, sino

también de las relaciones educativas intergeneracio-
nales. En este sentido, la literatura de movilidad social
condujo a mdltiples estimaciones de la correlacién
entre ingresos intergeneracionales. En estudios para
Colombia se ha encontrado que la movilidad social
es relativamente baja. En términos estadisticos, la co-
rrelacién de ingresos entre padres e hijos es alta (Ga-
viria, 2002). Actualmente esta literatura investiga los
determinantes de dicha correlacion (Bowles y Gintis
2002) entre los cuales estan la herencia genética de
habilidad cognoscitiva o coeficiente intelectual; la
herencia genética de otros factores como raza y ética
laboral; el capital humano (educacién y salud); las
herencias; y el circulo social de los individuos, entre
otros factores. En sus estudios, Bowles ha encon-
trado que el componente de herencia cognoscitiva
tiene un poder de explicacién bajo de la movilidad
social; que el componente de herencias genética
de otros factores, y en especial el de la raza, juega
un papel importante en los Estados Unidos; y que la
educacién puede explicar una parte importante de
la (in)movilidad social. Sin embargo, ain persiste un
porcentaje significativo del coeficiente de correlacién
sin explicar. Presumiblemente esta parte no explicada
puede deberse a factores dificiles de medir, como
son el circulo social, o la ética para el trabajo. De
cualquier forma, una politica educacional que mueva
una generacion de hogares de bajos ingresos hacia
niveles altos de educacién puede conllevar mejoras
sustanciales en la distribucion del ingreso. Por otra
parte, estos estudios han mostrado que los factores
que afectan la transmision intergeneracional son di-
ferentes segtn el nivel de ingreso de los individuos.
Potencialmente, las herencias son un factor mucho
mds importante para los ingresos altos que para los
bajos; la salud y la educacién pueden tener un im-
pacto mayor en los ingresos bajos que en los altos.

En sintesis, la educacion es un factor fundamental en
la determinacién de pobreza y en la distribucion de
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ingresos. Este hecho hace imperativo pensar en una
politica educativa que aumente la acumulacion y
calidad de la educacion de las personas con menores
niveles de ingresos.

111. LA EDUCACION EN COLOMBIA
A. Acervo de educacion

Un primer indicador de la acumulacién de capital
humano de un pafs consiste en los afios promedio
de educacion de los mayores de 18 afos. Este in-
dicador puede ser descompuesto en cuatro factores
fundamentales:

n NE
- i N it P it S
=YE =Y-lx N Wt x Vb 9
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T E T
s 10

donde las n personas del pais estdn organizadas
desde la persona con menos educacion hasta la

de mayor educacién, N representa el nimero de
personas que no tienen educacién, P los que tienen
primaria o menos, S los que tienen entre primaria'y
secundaria y T los que tienen estudios por encima
de secundaria (e.g., terciaria). De esta forma, el in-
dicador se puede descomponer entre la suma de los
afios promedio de educacion para cada nivel edu-
cativo, ponderado por la proporcién de individuos

en ese nivel. Por ejemplo, 37 =~ 2 representa los

.
NN1
afos promedio de educacién de los individuos con
estudios hasta primaria y es la fraccion de individuos
en la poblacién con este nivel de educacion. Por
supuesto, para cada periodo £ se puede realizar

dicha descomposicion.

El Cuadro 1 muestra cada uno de estos componentes
para los afios 1996 y 2004, diferenciando entre zonas
urbana y rural. El porcentaje de personas en cada uno
de los niveles de educacion difiere sustancialmente
entre la zona urbana y rural. En efecto, mientras
que en 1996 el porcentaje de personas con ningin
tipo de educacion en la zona rural era de 20,21%,

Cuadro 1. ACERVO DE EDUCACION EN COLOMBIA, URBANO Y RURAL (1996-2004)

1996 2004 Diferencia 2004-1996

Nivel educativo Urbano Rural Urbano Rural Urbano Rural
Ninguno

Porcentaje de personas 5,27 20,21 5,38 15,99 0,11 -4,22

Educacién promedio 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Primaria

Porcentaje de personas 34,69 63,59 29,53 55,49 -5,16 -8,10

Educacién promedio 3,98 3,37 4,02 3,61 0,04 0,25
Secundaria

Porcentaje de personas 44,87 14,71 43,45 25,42 -1,42 10,71

Educacién promedio 9,28 8,45 9,96 9,18 0,41 0,73
Terciaria

Porcentaje de personas 15,17 1,49 21,63 3,10 6,46 1,61

Educacién promedio 14,58 14,38 14,89 14,69 0,31 0,30
Total 7,76 3,60 8,62 4,79 0,86 1,20

Fuente: eNH, EcH y calculos del autor.
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dicho ndimero para la zona urbana era 5,27%. De
igual manera, en la zona urbana, los porcentajes de
personas con primaria, secundaria y terciaria eran
34,69%, 44,87% y 15,17% respectivamente, mien-
tras que en la zona rural estos alcanzaban 63,59%,
14,71% y 1,49%, respectivamente. A pesar de este
hecho, para la zona rural, se observa una sustancial
ganancia en educacién entre 1996 y 2004. De esta
forma, el porcentaje de personas con ningtn tipo
de educacién decreci6 en casi 5 puntos, el de per-
sonas con s6lo primaria se redujo en 8 puntos, y el
porcentaje de personas con secundaria aumenté en
cerca de 11 puntos. Por otro lado, las ganancias en
educacién urbana fueron menores, y basicamente
se dieron en el nivel terciario, donde el porcentaje
de personas con este nivel de estudios aumenté de
15,17% a 21,63%. En total, los afios promedio de
educacion urbana crecieronde 7,76 a 8,62, con una

ganancia educacional de 0,86 afios en un lapso de
10 anos de politicas educativas (entre 1996 y 2004).
La ganancia en la zona rural es mayor, pero se parte
de una base sustancialmente menor. En efecto, se
pas6 de un promedio de 3,6 afos de educacién a
4,79 afios promedio. La mayor ganancia en térmi-
nos de educacién promedio se dio en secundaria,
independientemente de la zona estudiada.

El Cuadro 2 es andlogo al anterior, pero presenta
la informacién para los dos quintiles extremos de
la distribucion de ingresos®. Las diferencias entre el
quintil 1 y el quintil 5 son adn mds pronunciadas
que las diferencias entre las zonas urbanas y rurales.
Mientras que la educacién para el quintil 1 refleja
una piramide en donde la base, correspondiente al
porcentaje de personas con educacién primaria, es
mucho mds amplia que la de secundaria, y la de

Cuadro 2. ACERVO DE EDUCACION EN COLOMBIA SEGUN QUINTIL DE INGRESOS (1996-2004)

1996

Nivel educativo Quintil 5 Quintil 1

2004 Diferencia 2004-1996

Quintil 5 Quintil 1 Quintil 5 Quintil 1

Ninguno
Porcentaje de personas 2,77 19,72
Educacién promedio 0,00 0,00
Primaria
Porcentaje de personas 23,50 60,18
Educacién promedio 4,12 3,39
Secundaria
Porcentaje de personas 41,46 19,01
Educacién promedio 9,73 8,39
Terciaria
Porcentaje de personas 32,28 1,09
Educacién promedio 14,89 13,77
Total 9,80 3,80

1,87 17,59 -0,90 -2,13
0,00 0,00 0,00 0,00
17,76 53,33 -5,74 -6,58
4,16 3,63 0,04 0,23
36,67 27.24 -4,79 8,23
9,97 9,10 0,23 0,71
43,71 1,85 11,43 0,76
15,33 13,60 0,44 -0,17
11,10 4,70 1,28 0,88

Fuente: en, ecH y cdlculos del autor.

?  Los mismos resultados se mantienen al analizar diferentes agrupaciones de quintiles, e.g., al agrupar los dos primeros quintiles

contra los dltimos dos.
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secundaria, que la de terciaria; en el 2004 para el
quintil 5 se observa una pirdmide invertida, con una
base, correspondiente al porcentaje de personas con
primaria (y no educacién), mas estrecha que el de
secundaria, siendo éste a su vez mas pequeiio que el
de educacion terciaria. Adicionalmente, los avances
en afos de educacién son diferentes entre los dos
grupos de ingresos. Si bien es cierto que en el quintil
1 se observa un aumento importante en el porcen-
taje de personas con educacién secundaria (de 8,23
puntos porcentuales), las ganancias en el quintil 5
estan centradas en aumentos en terciaria. Finalmente,
el promedio de educacién del quintil 5 es mas del
doble que el del quintil 1 (11,1 afios versus 4,7 afios
promedio), con una mayor tasa de crecimiento en la
acumulacién de educacién en el quintil 5. En efecto,
el quintil 1 aumenté en 1,28 afios promedio su edu-
cacién entre 1996 y 2004, mientras que en el quintil
5 s6lo aument6 0,88 afos. A la luz de la discusién
sobre movilidad social y retornos a la educacién, este
hecho puede sugerir que la distribucién del ingreso
se va a deteriorar si no se implementan politicas que
aceleren radicalmente la acumulacién de educacion
de las personas con bajos ingresos.

En sintesis, la informacién presentada refleja varios
puntos fundamentales. En primer lugar, existen fuertes
disparidades educacionales entre la zona urbana y
rural y entre quintiles de ingresos. En segundo lugar,
a pesar de observarse ganancias significativas en
niveles educacionales en la zona rural, éstas no han
compensado la brecha de educacién existente entre la
regién rural y la urbana. De igual forma, se observan
ganancias educacionales importantes en los quintiles
de ingresos bajos, mds sin embargo, éstas adin son mo-
destas en relacién con las ganancias de los quintiles
de ingresos altos. Por tltimo, las diferencias de edu-
cacion entre la zona urbana y rural y entre quintiles
de ingresos parecen indicar la necesidad de politicas
diferenciadas. En efecto, incrementar rapidamente la
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educacién en el campo requiere un esfuerzo marginal
menor frente al que se necesita en la ciudad. Asimis-
mo, aumentar la educacién de personas de ingresos
bajos requiere politicas de focalizacién. Este punto
es discutido con profundidad mas adelante.

B. Asistencia a educacion

Los indicadores de asistencia y desercién actual
para menores de 18 afios son un buen predictor de
la situacién educativa futura del pais. Esta seccion
presenta los indicadores de matricula para primaria
y secundaria por quintil de ingreso, y de desercién
por grado educativo®. El Gréfico 2 muestra la matri-
cula en primaria, por quintil de ingreso, durante el
periodo comprendido entre 1996 y 2004. Si bien es
cierto que la matricula de primaria es relativamente
alta en todo el territorio nacional (en la zona urba-
na es superior a 95%, y en zona rural es superior a
90%), la dispersién del indicador entre quintiles de
ingresos aln es significativa. En efecto, mientras que
los quintiles 4 y 5 presentan coberturas cercanas al
100%, el quintil 1 tiene coberturas ligeramente por

Grafico 2. MATRICULA EN PRIMARIA POR QUIN-
TIL DE INGRESO (Total nacional)

1

Quintil 2
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Fuente: Encuesta de Hogares (pane) y célculos del autor.

4 Estos indicadores, ademas de otros, son tomados de Barrera
y Dominguez (2005), en donde se discuten con mayor detalle.



encima del 90%. Sin embargo, tal como se aprecia
en el grafico, las coberturas muestran una clara ten-
dencia al aumento desde el 2000-2001.

El Grafico 3 muestra la matricula en secundaria. En
contraste con la situacién de primaria, los indica-
dores de secundaria son altamente preocupantes, a
pesar del claro crecimiento que se observa desde
2002. Adicionalmente, las diferencias entre quintiles
son mayores que las observadas para el caso de la
cobertura en primaria, inclusive entre quintiles altos.
De esta forma, mientras que el quintil 5 tiene una co-
bertura de secundaria por encima de 90%, el quintil
1y 2 tienen coberturas inferiores a 75%. Inclusive
la cobertura del quintil 3 no alcanza el 80%.

En suma, el problema de educacién bésica se pre-
senta en secundaria. De acuerdo a Barrera y Do-
minguez (2006), quienes revisan las Memorias de
Ministros de Educacién desde 1959 hasta 2001, el
pafs invirtié6 una cuantia importante en educacion
primaria durante los afios cincuenta y sesenta,
comportamiento que se mantuvo durante los anos
setenta y ochenta. En contraste, la educacién secun-
daria no tuvo una contrapartida igual y, en palabras
de un Ministro de Educacién: "Como ningtn Estado,
por rico que sea, es capaz de financiar los estudios

Grafico3.MATRICULA EN SECUNDARIA POR QUIN-
TIL DE INGRESO (Total nacional)
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Fuente: Encuesta de Hogares (pane) y cdlculos del autor.

de todos los niveles, se ha reducido a la primaria su
obligacién y mantiene especies de institutos pilotos
en otros niveles medio, y universitario y técnico,
como para fijar una referencia a la iniciativa privada.
Sobre estos hechos auxilia a la educacién privada,
que le resuelve un problema que puede considerarse
como de orden publico™.

Por consiguiente, la educacién secundaria fue deja-
da en manos privadas, con un resultado perverso en
dos direcciones. Primero, el acceso se restringi6 a los
individuos con mayores niveles de ingresos; segun-
do, la calidad de los colegios privados que recibian
pago fue mejor que la de la educacién publica. Por
supuesto, esto llevé a la situacién actual de des-
igualdades de acceso y calidad entre personas con
diferentes niveles de ingresos. A su vez, se gener6 un
efecto de represamiento, donde los individuos con
ingresos bajos no alcanzan a terminar la educacién
secundaria, y de ahi que el acceso a la educacién
terciaria, especialmente la universitaria, sea mayor
para la poblacién de ingresos altos.

Finalmente, el Grafico 4 muestra la tasa de desercion
por grado educativo para 1996 y 2004. Dos hechos
importantes emergen del gréfico. En primer lugar,
la desercion para grados bajos ha disminuido entre
1996 y 2004, mientras que la de grados altos ha
aumentado. Esto puede obedecer a una recompo-
sicion en el tipo de individuos. En segundo lugar,
la desercién importante se presenta en los grados
6, 9y 10. La desercion del grado 6 puede deberse
al cambio de primaria a secundaria. La deserci6n
de grados 9 y 10 puede ser indicativa de costos de
oportunidad crecientes. En efecto, algunas investiga-
ciones recientes apuntan en esa direccién (Sanchez
y Nafez, 1995 y Fedesarrollo, 2005).

5 Abel Naranjo Villegas (1959), Memoria del Ministro de
Educacién, Bogota, Imprenta Nacional.
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Grafico 4. DESERCION POR GRADO EDUCATIVO
(Excluyendo individuos con mas de tres aios de
extra edad)
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Fuente: Encuesta de Hogares (DaNE) y célculos del autor.

En conclusién, uno de los principales retos que en-
frenta la educacién del pais es aumentar el nivel de
secundaria, lo cual requiere disminuir la desercién
que se presenta en el cambio de nivel educativo
(entre primaria y secundaria) y en grados superiores.
Por supuesto, politicas que contrarresten el costo de
oportunidad de asistir a la escuela son candidatas
fuertes para una nueva orientacién educativa.

C. Calidad y participacion publica y privada

La acumulacién de educacién por si sola no logra
el objetivo fundamental de aumentar el capital hu-
mano del pais. Por supuesto, es necesario aumentar
la calidad de la educacién impartida. El problema
de calidad es un problema concreto de distribucién.
Por ejemplo, si la calidad de los colegios publicos es
menor que la de los privados, la brecha de capital
humano entre las personas de bajos ingresos que
acuden mayoritariamente a colegios pablicos y las
de altos ingresos que asiste a colegios privados se
puede ampliar, con consecuencias fundamentales
para la distribucién de ingresos del pais en el futuro.
Medir la calidad educativa es uno de los mayores
retos de la economia de la educacién. Una primera
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aproximacién al problema es medir el resultado
académico por medio de pruebas estandarizadas.
En Colombia, con este propésito, varios estudios se
han basado en los resultados de diversas pruebas
(Gaviria y Barrientos, 2001 y Barrera, 2003). Estos
estudios muestran que los logros académicos de los
colegios privados estan por encima de los de los
colegios publicos. Por supuesto, esto tiene que ver
tanto con el colegio como con el tipo de estudian-
tes y sus respectivos hogares. Los colegios privados
reciben estudiantes de hogares con mayores niveles
de ingreso, en contraste de lo que sucede en los
colegios publicos. Existen varios factores por los
cuales individuos provenientes de hogares con altos
ingresos pueden tener mayores logros académicos.
Por consiguiente, identificar con precisiéon qué
factor contribuye al logro académico es altamente
complicado (véase el estudio para Colombia de
Sarmiento, Becerra y Gonzélez, 2004). Sin embargo,
la evidencia disponible de los estudios previamente
senalados indica que en efecto, una vez se controla
por caracteristicas del hogar, los colegios privados
imparten una educacién de mayor calidad.

A pesar de este hecho, existe evidencia preliminar
de que la calidad de educacién del sector piblico ha
aumentado en los tGltimos afos, debido a dos facto-
res primordialmente (Barrera y Dominguez, 2005).
Primero, uno de los mecanismos de proteccién de
los hogares frente a la recesion de 1999 fue trasladar
a los hijos(as) de colegios privados hacia ptblicos
(Gaviria, 2000). Esto gener6 una recomposicion de
ingresos hacia arriba en los colegios puiblicos, lo cual
pudo aumentar el logro académico de este tipo de
colegios. Segundo, simultdneamente, algunas ciuda-
des han implementado programas especificos para
aumentar la calidad, como es el de la capacitacién
de profesores (Pérez, 2003) o el de concesién de
colegios publicos con colegios privados de alto ren-
dimiento (Barrera, 2005). Asimismo, a nivel nacional



se han implementado exdmenes estandarizados que
permiten a los padres tener mayor informacién para
tomar la decision sobre el colegio en donde matri-
cular a sus hijos, como también se han establecido
concursos para profesores publicos.

Estos factores se retroalimentan unos a otros, lo cual
hace pensar que es muy probable que Colombia
haya entrado en un ciclo positivo de calidad. Una
evidencia indirecta de este hecho se presenta en el
Grafico 5. Alli se aprecia la participacion del sector
publico en la educacién de las cabeceras del pais. La
tendencia es claramente positiva para los tres niveles
de educacién. Dicha tendencia se refuerza precisa-
mente desde el ano 2000, ano para el cual se espera
una mayor recomposicién debido a la recesion.

D. Algunos datos sobre capacitacion

Los Cuadros 3 y 4 presentan informacién sobre ca-
pacitacion proveniente de la Encuesta de Opinidn
Empresarial de Fedesarrollo que se aplica a las em-
presas mds grandes del pais, y de la Encuesta Social
de Hogares que se realiza en las cuatro ciudades
mds importantes. Esta informacién es indicativa de
varias caracteristicas de la demanda y oferta por
capacitacién®.

El Cuadro 3 presenta la informacién sobre capaci-
tacién en 131 firmas que se encuestaron en 1997 y
en 2002. En la encuesta se indaga sobre la provision
de entrenamiento, el lugar en donde éste ocurrid,
las necesidades de personal, y los problemas para
encontrar dicho personal. De dicho cuadro se deri-
van varios hechos importantes sobre la demanda por

¢ Lainformacién proviene del articulo Barrera e Higuera (2004)
realizado para un proyecto del Banco Mundial. Las caracteristicas
de ambas encuestas se encuentran en la pagina de Fedesarrollo,

www.fedesarrollo.org.co.

Grafico5. PARTICIPACION EDUCACION PUBLICA/
PRIVADA (Cabeceras municipales: 1996-2004)
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Cuadro 3. RESPUESTA DE LAS FIRMAS SOBRE CA-
PACITACION

Porcentaje de firmas

1997 2002
Provision de entrenamiento
Area de produccién 77,0 88,0
Area de administracion 69,0 56,0
Lugar de entrenamiento
Proveedor 20,6 30,5
En el lugar de trabajo 64,1 80,2
SENA 36,6 35,9
Instituto privado 41,2 22,1
Otro 1,5 3,1
Area Area
produccion administracion

1997 2002 1997 2002

Necesidad de entrenamiento

Profesional 13,0 5.3 40,5 42,0
Técnico 43,5 35,9 10,7 11,5
Tecnélogo 27,5 22,1 10,7 10,7
Trabajador calificado 58,0 45,0 9,2 5,3
Trabajador no calificado 62,6 60,3 243 1,5
Otro 0,0 0,8 0,0 1,5
Problemas encontrando personal
Profesional 10,7 7,6 19,1 16,0
Técnico 31,3 17,6 4,6 4,6
Tecnélogo 17,6 12,2 4,6 3,8
Trabajador calificado 41,2 32,1 0,8 2.3
Trabajador no calificado 14,5 16,0 0,0 0,0
Otro 0,0 0,8 0,8 2,3

Fuente: Barrera e Higuera (2004), basado en la Encuesta de Opini6n
empresarial de Fedesarrollo.
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Cuadro 4. RESPUESTA DE LOS HOGARES SOBRE
CAPACITACION

Porcentaje de personas

Total capacitados 17,60
Rango de edades
12 a 18 anos 2,80
19 a 25 anos 16,80
26 a 35 anos 23,70
35 a 45 anos 24,80
46 a 55 anos 24,30
55 afos o mas 13,50
Educacion
Ninguna 2,20
Preescolar 0,00
Primaria 8,70
Secundaria 17,50
Universidad incompleta 34,40
Universidad completa 37,70
Postgrado 48,80
Estrato de ingreso
Estrato 1 8,90
Estrato 2 15,40
Estrato 3 19,20
Estrato 4 23,90
Estrato 5 29,60
Estrato 6 31,10

Lugar de entrenamiento/capacitacion

SENA 22,60
Instituto pdblico 12,70
CCF 3,20
Firma 26,80
Universidad 6,60
Instituto privado 26,10
Otro 2,10

Fuente: Barrera e Higuera (2004), basado en la Encuesta Social
de Fedesarrollo.

capacitacién por parte de la firma. En primer lugar,
la capacitacién ha aumentado significativamente
en el tiempo. En efecto, en el drea de produccion,
el porcentaje de firmas que ha capacitado a sus tra-
bajadores (o en las que sus trabajadores recibieron
capacitaciéon), aumenté de 77% en 1997 a 88% en
2002. Segundo, en cuanto al lugar de entrenamiento
/ capacitacioén, sobresale el aumento en el porcen-
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taje de firmas que capacitan en la misma firma o a
través de proveedores, a expensas de la capacitacion
en institutos privados. Tal y como se analiza en la
siguiente seccién, este hecho es fundamental, y va
en linea con la necesidad de hacer de la firma el
centro de capacitacion y de entrenamiento. Por su
parte, el seNxa mantuvo su participacion en la capa-
citacién impartida.

En cuanto a las necesidades de entrenamiento, en
el drea de produccion, éstas se dan en cuanto a la
capacitacién para técnico, tecnélogo, trabajador
calificado y no calificado, mientras que en el drea
de administracion, éstas se concentran en la capa-
citacién profesional. El hecho significativo es que
esta necesidad de entrenamiento decrecié entre
1997 y 2002, especialmente para el trabajador ca-
lificado. De manera consistente con este resultado,
los problemas para encontrar personal disminuyeron
entre 1997 y 2002 en las areas de produccién y de
profesionales para la administracién, tanto para el
trabajador calificado como para el no calificado. La
disminucién en la necesidad y en la dificultad para
encontrar personal puede obedecer a que aumentd
la oferta de educacién terciaria o a que, debido al
desempleo generado por la recesién de 1999, la
oferta cesante era alta en 2002.

El Cuadro 4 presenta informacién sobre la capaci-
tacion por parte de los hogares, que se deriva de
la Encuesta Social de Fedesarrollo de 2002. La en-
cuesta se realiz en las cuatro ciudades principales
del pais (Barranquilla, Bogotd, Cali y Medellin), y
cubrié aproximadamente a 4.000 hogares y 13.000
individuos. Segtln la encuesta, el 17,6% de los in-
dividuos ha recibido capacitacién. El porcentaje de
personas en edades entre 19 y 25 afos que recibi6
capacitacion (16,8%) es ligeramente menor al ob-
servado en edades superiores (el cual fluctia entre
23,7% y 24,8%). Cabe anotar que los jévenes son



personas que estan ingresando al mercado laboral,
mientras que las personas de 26 afos o mas ya estan
en el mercado. Asi mismo, los requerimientos de
capacitacién para estos dos grupos son diferentes.
Presumiblemente una persona joven puede aumentar
su empleabilidad si recibe una capacitacién general,
mientras que una persona que ya esta en el mercado
puede aumentar su probabilidad de crecimiento pro-
fesional en una firma si recibe capacitacién especifica
(Becker, 1962). El debate sobre conocimiento general
versus conocimiento especifico serd retomado en
parrafos posteriores.
3

Un mayor porcentaje de personas se capacita a medi-
da que aumenta el nivel de educacién y de ingresos.
En efecto, mientras que s6lo 8,7% y 17,5% de las
personas con educacién primaria y secundaria reci-
ben capacitacion, el porcentaje de personas con edu-
cacion universitaria y de postgrado que se capacitan
es 37,7% y 48,8%, respectivamente. De esta forma,
la capacitacion parece guardar una relacién de com-
plementariedad con la educacién formal. De forma
similar, solamente el 8,9% de las personas de estrato
1 se capacita, en contraste con un 31,1% del estrato
6. Presumiblemente esto se debe a restricciones de
acceso al mercado. Por consiguiente, es importante
aumentar significativamente la educacién secundaria
de la poblacién con niveles de ingresos mds bajos y
aliviar las restricciones de liquidez que enfrentan los
hogares con menores niveles de ingresos.

Por otro lado, segln las encuestas de hogares, la
firma juega un papel importante en la provision del
servicio, seguida por los institutos privados y por el
seNA. El hecho de que la firma tenga un papel im-
portante en la provisién de capacitacién va en linea
con lo obtenido en la encuesta a las firmas. Por otro
lado, el sena tiene un porcentaje "similar” al reportado
por las firmas. Finalmente, la menor importancia de
la capacitacién prestada por los institutos privados

frente a la impartida en la de firmas, observada en
las Encuestas de Hogares, puede indicar un descalce
entre la oferta y la demanda por capacitacion en los
primeros.

IV. RETOS Y POLITICAS
A. Fundamentos generales

La literatura reciente sobre pobreza enfatiza la im-
portancia de disminuir la dispersién en la oferta de
servicios de proteccién social y de impulsar progra-
mas que puedan unir diferentes servicios. Colombia
se ha caracterizado por una alta dispersién en la
oferta de servicios sociales (Perotti, 2005 y Ayala,
2005a). Por consiguiente, es fundamental reducir
el nimero de programas sociales, y concentrar los
esfuerzos logisticos y de recursos en unos pocos que
tengan un impacto social significativo. Por supuesto,
esto requiere un mayor esfuerzo de coordinacién
entre los diferentes entes gubernamentales.

Una segunda consideracién importante es hacer
énfasis en el hogar como la unidad de andlisis. En
efecto, la mayoria de decisiones educativas no son
individuales sino familiares. Asimismo, buena parte
de los programas que van a ser propuestos afectan
de manera directa e indirecta a todos los miembros
del hogar, independientemente de quien recibe sus
beneficios.

Un tercer punto importante es la necesidad que
tiene el pais de cumplir cuatro retos fundamentales
simultaneamente: aumentar el preescolar, aumentar
la secundaria de los individuos a la izquierda de la
distribuciéon de ingresos, aumentar la calidad de
la educacién basica y ampliar significativamente
la educacion terciaria. A diferencia del modelo de
expansion propuesto en De Ferranti et al., (2003),
en el cual se propone una ampliaciéon ordenada
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de la educacidn, se necesita rapidamente expandir
varios frentes de educacién. En efecto, tal como se
argument6 anteriormente, el pais debe mejorar su
competitividad a través de mayor y mejor nivel de
capital humano, haciendo énfasis en la mayor incor-
poracién de conocimiento técnico y cientifico.

Por dltimo, el pafs mantiene actualmente politicas
educativas muy importantes, con gran impacto social.
Este documento toma elementos de ellas y sugiere
cambios, algunos marginales y otros estructurales,
con el objetivo de aumentar su efectividad. A modo
de ejemplo, el pafs ha avanzado en las siguientes
acciones de politica:

Familias en Accion: a nivel nacional, el pais ha imple-
mentado desde 2000 una politica de transferencias
condicionadas a educacién y salud con resultados
altamente positivos. Sin embargo, es necesario re-
visar a fondo el disefo de la misma, tal como se
discutira mas adelante.

Educacion en zonas rurales: el Ministerio de Edu-
cacién Nacional estd implementando una estrategia
mdltiple para aumentar la cobertura y la calidad
de la educacion rural. En concreto, el gobierno
nacional ha profundizado el modelo de Escuela
Nueva, Aceleracion de Aprendizaje, Postprimaria,
y, a su vez, en los modelos pedagégicos Ser y saT
para educacion basica y media. La mayoria de estas
iniciativas han producido impactos favorables. El reto
mas inmediato es aumentar la Postprimaria, para lo
cual es necesario reforzar los programas actuales
con programas adicionales.

Contratacion privada: algunos municipios del pafs,
especialmente los de mayor capacidad técnica, han
implementado politicas de contratacion del servicio
educativo con agentes privados, lo cual ha permi-
tido expandir la cobertura y aumentar la calidad.
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Dentro de este tipo de politicas se encuentran los
colegios de concesién de Bogota y el programa de
contratacién por nifo atendido. Estos programas
cuentan hoy en dia con un marco legal plasmado en
el Decreto 4.313 de 2004. Este decreto va a permitir
una mayor aplicacién de este tipo de mecanismos, y
puede ser uno de los instrumentos mds importantes
para ampliacién y cobertura en un futuro.

Sistema Nacional de Formacion para el Trabajo,
SNFT: posiblemente una de las politicas con mayor
impacto potencial hacia el futuro es la organizacién
del snFr. Varios documentos técnicos han propyesto
la organizacion de la formacién laboral en torno a
la normalizacién de competencias laborales, a la
evaluacion y certificacién de las mismas y a la forma-
cién con base en estas competencias (Banco Mun-
dial, 2005; De Ferranti et al., 2003; y Patifio, 2005).
Sin embargo, esta medida tiene que ir acompafiada
de otras, discutidas en parrafos posteriores.

En lo que resta de esta seccion se van a presentar
propuestas concretas para lograr los cuatro retos
principales de la educacién en el pais.

B. Aumento en preescolar

Algunos estudios internacionales han mostrado que
una intervencion temprana en educacién puede ser
critica en el futuro desempeiio educativo y laboral de
los individuos (por ejemplo, véase Scheinhart et al.,
2005, quienes describen la evidencia del preescolar
Perry en Estados Unidos). Los mecanismos por los
cuales el preescolar puede afectar positivamente el
futuro de las personas son varios. En primer lugar,
el preescolar es la primera socializacién temprana
del individuo. Segundo, intervenciones tempranas
pueden generar cierta forma de pensar y solucionar
problemas, lo cual puede ser definitivo para el futuro
educativo y laboral de los individuos. Tercero, por



regla general, las intervenciones tempranas estdn
unidas a programas nutritivos. Si bien es cierto que
el tiempo critico para determinar la nutricién de los
nifios(as) es en los primeros meses/ano del infante,
los problemas de alimentacién son importantes du-
rante el periodo de educacién basica. Finalmente, el
preescolar es un mecanismo para lograr el cuidado
profesional de los nifios(as) e indirectamente puede
aumentar la oferta laboral de las mujeres, y de esta
forma, incrementar el ingreso de los hogares. El
caso de los hogares comunitarios en el pais puede
ser indicativo de este tipo de efectos (Attanasio y
Vera-Hernandez 2004). Barrera y Dominguez (2006)
presentan evidencia indirecta para Colombia del
efecto del preescolar sobre desercion.

El principal problema en el frente de preescolar es
la baja capacidad de la infraestructura educativa del
pais. En efecto, el pafs cuenta con infraestructura
para primaria (grados 1 a 5) y secundaria (grados 6 a
11). Actualmente existe oferta de grado 0, pero ésta
es baja. Algunas propuestas que deben considerarse
son las siguientes:

a Elpais tendria que invertir recursos para aumentar
la oferta de grados -2, -1 y 0y atender poblaciones
de 3 afios en adelante. La expansién se puede
hacer por medio de un aumento en la inversién
por parte del Gobierno Nacional, en cabeza del
Ministerio de Educacién Nacional, y con recursos
propios de las municipalidades. Tal como se vera
en la siguiente seccién, los recursos nuevos para
sustentar las nuevas inversiones podrian provenir
de dos fuentes: nacionales, por medio de un au-
mento (marginal) de recursos para la educacién, y
municipales, a través de incentivos para aumentar
impuestos locales sobre la tierra.

O La experiencia del icsr con los Hogares Comu-
nitarios puede re-potenciarse mediante la capaci-

tacion de ias madres comunitarias. Sin embargo,
dada las caracteristicas de las madres comunita-
rias, es necesario aumentar la oferta de maestros
para estos grados.

O La intervencién en preescolar deberia estar
acompanada de programas alimenticios similares
a los que ofrece el icsr.

C. Aumento de secundaria

El principal problema de secundaria parece ser la
demanda, en contraste con el de preescolar, que es
de oferta. En efecto, los costos directos e indirectos
de asistir a la secundaria son importantes, tal como
lo proponen Sdnchez y Nufez (1995), Fedesarrollo
(2005) y Barrera y Dominguez (2005). En esta medi-
da, politicas que contrarresten el costo de oportuni-
dady los costos directos pueden ser la solucién para
aumentar la oferta de secundaria, en especial para
aquellas personas con niveles bajos de ingresos.

Un programa concreto para reducir el costo de
oportunidad de la educacién es una transferencia
monetaria condicionada a la asistencia escolar. Estas
han sido exitosas en Colombia y en otros paises en
su prop0sito de disminuir la pobreza y aumentar el
capital humano’. En efecto, las transferencias condi-
cionadas han demostrado ser capaces de aumentar el
consumo de corto plazo y la acumulacién de capital
humano, tanto de educacién como salud®. Otro
elemento importante de los programas de transferen-

7 Actualmente el pais tiene dos programas de transferencias
condicionadas, uno a nivel nacional (Familias en Accién) y otro
anivel local en Bogota (Subsidios Condicionados a la Asistencia
Escolar).

8  Rawlings (2004), presenta una visién general de este tipo de
programas y Attanasio et al. (2005) presentan el resultado del
programa "Familias en Accién" en Colombia.
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cias condicionadas es que su disefio permita que el
hogar deje de depender en el largo plazo del mismo
programa, a la vez que le da soporte para enfrentar
circunstancias adversas de corto plazo. Por ejemplo,
algunos programas de asistencia social en Estados
Unidos son condicionados a capacitacién laboral del
jefe de familia, lo cual aumenta la probabilidad de
encontrar y mantener empleo, y por ende, la transfe-
rencia logra sacar a los hogares de la pobreza y del
programa mismo (Blank, 2002). Finalmente, las trans-
ferencias condicionadas enlazan programas sociales
antipobreza, con programas de salud, educaciéon y
capacitacion laboral, lo cual permite reducir la disper-
sion de servicios estatales. El problema concreto con
los programas de transferencias condicionadas es la
gran cantidad de recursos que los mismos requieren.
En efecto, no es posible focalizar las transferencias,
por ejemplo, en los desertores de secundaria, debi-
do a que ello incentiva la desercién de las personas
que actualmente estan en el sistema, con el fin de
beneficiarse de la transferencia. Por esta razén resulta
critico lograr un buen disefio del sistema.

Otro programa que puede reducir el costo de edu-
carse es un programa de gratuidad. El objetivo fun-
damental de este programa es reducir los costos
conexos de educarse. De acuerdo con diversas
encuestas nacionales, a pesar de que la educacién
publica es gratuita, los hogares colombianos pa-
gan cantidades significativas para que sus hijos(as)
asistan a la escuela. De acuerdo con Barrera y
Dominguez (2006), mas del 75% de las personas
que van a colegios publicos pagan matricula, 55%
uniformes y 80% utiles. El porcentaje de personas
que realizan pagos de pensién, transporte, alimenta-
cién, materiales educativos y otros fluctian entre 2%
(transporte) hasta 70% (materiales en secundaria).
Aln mas importante es el pago mensual realizado
por los hogares. En promedio, un hogar que envia
sus menores a un colegio publico paga anualmente
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en matriculas, uniformes y dtiles, $111.193 en prees-
colar, $95.340 en primariay $160.539 en secunda-
ria. Al comparar dichas cifras con el salario minimo
legal, el cual estd por encima del ingreso promedio
de las personas de menores ingresos, se encuentra
que éstas representan montos significativos. Por
consiguiente, estos costos son importantes y pueden
inducir inasistencia y desercion escolar.

En suma, un programa de gratuidad reduce el costo
directo de estudiar, mientras que las transferencias
condicionadas reducen el costo de oportunidad de
estudiar. Los dos programas afectan de forma dife-
rente la restriccion presupuestal de los hogares. El
programa de gratuidad es, por un lado, un ahorro que
aumenta el ingreso disponible de los hogares; y por
otro, es un programa que cambia el precio relativo
de educarse. Por consiguiente, el programa induce
un efecto ingreso, via un mayor ingreso disponible
que induce a un mayor consumo de educacion (si
la educacion es un bien normal); y el programa
induce un efecto sustitucion, a favor también, de
mayor consumo de educacién. En contraste, el
programa de transferencias condicionadas genera
un efecto ingreso directo de mayores recursos a los
hogares y un efecto sustitucion a través de un menor
costo de oportunidad por educarse. Al igual que en
el programa de gratuidad, los dos efectos permiten
un mayor consumo de educacién, pero mediante
canales diferentes.

Barrera y Dominguez (2006) presentan evidencia
del potencial impacto sobre la asistencia escolar
generado por la puesta en marcha de ambos tipos
de programas mediante técnicas econométricas
de "microsimulacién”. Estas son presentadas en
Bourguignon, Ferreira y Leite (2002). En esencia la
técnica es un procedimiento de tres etapas. Primero,
se estiman los determinantes de la educacion, entre
los cuales estan: i) el ingreso y ii) el precio implicito



de educarse. Segundo, los pardmetros obtenidos en
el paso anterior, se aplican sobre la nueva relacién
ingreso/precio del hogar para cada programa (gra-
tuidad o transferencia). Finalmente, se determina,
por medio de una funcién de utilidad implicita, el
estado educativo (no educarse, educarse inicamente
o educarse y trabajar), donde el hogar maximiza su
utilidad. De esta forma es posible calcular mediante
micromodelos, el efecto potencial sobre la desercion,
de reducir los costos conexos de educarse o de reali-
zar una transferencia de monto especifico. El Cuadro
5 resume los principales resultados del impacto de
ambos tipos de programas. Alli se presenta el escena-
rio base el cual muestra el nimero de nifios objetivo
del programa para Colombia, pertenecientes al nivel
Sisben 1y 2, que ascienden a casi 12 millones. De
estos, el 11,54% no estudian actualmente. En el es-
cenario de gratuidad, se supone que el costo mensual
y parte del costo anual se cubre, y en el escenario de
transferencias condicionadas, se considera una trans-
ferencia de $30.000 pesos mensuales. El impacto de
un programa de gratuidad seria el de reducir la tasa
de inasistencia en menos de un punto porcentual,
pasando de 11,54% a 10,66%, con un costo total de

Cuadro 5. GRATUIDAD VS. TRANSFERENCIAS

Base
Ndmero de nifios 11.604.645
Porcentaje no estudia 11,54
Gratuidad
Porcentaje no estudia 10,66
Costo programa ($)* 82.900
Costo por menor ($) 811.783

Instituto privado E

Transferencia condicionada
Porcentaje no estudia 8,44
Costo por menor ($) 191.000
Instituto privado ($) 530.933

* Millones de pesos.
Fuente: Célulos del autor basado en Barrera y Dominguez (2006).

$82.900 millones de pesos. Por su parte, la transfe-
rencia condicionada tiene un mayor impacto sobre
la tasa de inasistencia, reduciéndola a 8,44%, pero a
través de una mayor inversion ($191.000 millones).
El costo por alumno que entra al sistema gracias a
la transferencia, que se mide mediante una relacién
de costo/beneficio del programa, resulta ser mayor
para el programa de gratuidad que para el de trans-
ferencias. En efecto, mientras que el costo asociado
por alumno para ser incorporado al sistema en gra-
tuidad es de $811.783, el costo bajo el programa de
transferencia es de $530.933. Por consiguiente, la
transferencia condicionada resulta ser mas efectiva
en términos de costo/beneficio.

Las transferencias condicionadas presentan varios
beneficios adicionales. En primer lugar, las transfe-
rencias pueden ser usadas como un mecanismo para
proporcionar acceso al sistema bancario formal. En
efecto, la forma mas eficiente para lograr que las
familias reciban el dinero es mediante el sistema
bancario, donde cada hogar tiene una cuenta. En
segundo lugar, la focalizacién de las transferencias
condicionadas es potencialmente mas efectiva
que bajo el sistema de gratuidad debido a que en
este Gltimo, quienes pagan mds en costos conexos
son los hogares de mayores ingresos. Asimismo, el
programa de transferencias se puede focalizar con
base en criterios de grado educativo, lo cual es mas
dificil de realizar en el programa de gratuidad. En
tercer lugar, las transferencias pueden ser condicio-
nadas a diversos programas, y no sélo a educacién.
Por ejemplo, es posible condicionar transferencias
simultaneamente a salud de primera infancia y a
educacién en secundaria.

Las propuestas concretas en torno a un potencial pro-
grama de transferencias condicionadas que permita
atacar masivamente la inasistencia y la desercién
escolar son las siguientes:
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Tal como se discuti6 anteriormente, las transferen-
cias condicionadas cuyo objetivo es aumentar la
cobertura en secundaria son costosas debido, no
s6lo al hecho de tener que incluir todos los indi-
viduos de la poblacién objetivo, sino también por
el espacio de tiempo en que se da la transferen-
cia. Por ejemplo, un programa en Colombia que
otorgue transferencias para primaria y secundaria
implica hacer pagos a un hogar por lo menos
durante 11 afos. Para solucionar este problema,
es recomendable focalizar las transferencias en
ciertos grados educativos, tal como estd disefiado
para el programa de Bogota (Fedesarrollo, 2005).
Por ejemplo, es posible pensar en focalizar recur-
sos en los grados 6 a 8 bajo el argumento de que
es en esos afos cuando se observan las mayores
tasas de desercién. Asimismo, seria posible pensar
en focalizar nuevos recursos en los grados 9 a 11
para lograr un efecto promesa, segtn el cual una
persona que se encuentre en grado 6 no deser-
taria debido a que, al entrar a 9, comenzaria a
ser beneficiaria del programa. La focalizacién en
grados bajos (e.g., 6 a 8) puede desplazar la deser-
cién a grados superiores (9 en adelante), pero de
cualquier forma puede aumentar el promedio de
escolaridad del pais. En conclusién, para cumplir
con el objetivo de aumentar la educacién no es
necesario recurrir a programas de transferencias
por espacios de tiempo prolongados; al contrario,
es altamente recomendable focalizar los recursos
en ciertos grados escolares, y de esa forma dismi-
nuir el costo implicito del programa.

Otro aspecto critico de disefio, es la definicion
de funciones entre los entes territoriales que
participan en el programa. Dado el nivel de
descentralizacién en Colombia, un programa de
transferencias condicionadas deberia estar centra-
do en el nivel local, debido a que los municipios
son los ejecutores de la provisién de educacién.
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De esta forma, el municipio seria quien controla,
por ejemplo, la oferta de cupos educativos, y por
consiguiente, seria el ente a cargo del programa.
Potencialmente, el municipio podria contar con
una contrapartida de financiamiento nacional.

0 Lafinanciacién de un programa de transferencias
requiere de esfuerzos nacionaies y locales. En una
primera instancia, el gobierno nacional deberia
reorganizar la oferta de servicios estatales actua-
les, y concentrar esfuerzos en un niimero bajo de
programas. El Cuadro 6 muestra el gasto social
en el pais, el cual va a ser discutido con mayor
profundidad en la siguiente seccién. Una mirada
preliminar al cuadro muestra algunos candidatos
potenciales para redireccionar el esfuerzo fiscal
del pais. En concreto, el rubro de Subsidio Familiar
entregado por las Cajas de Compensacion Fami-
liar (ccF) podria ser destinado a un programa de
transferencias condicionadas. El subsidio familiar

Cuadre 6. PRINCIPALES RUBROS GASTO SOCIAL
(2003)

% del 18 % Gasto Social

Educacién 3,41 34,00
Primaria 1,46 14,56
Secundaria 1,13 11,27
Superior 0,82 8,18

Salud 1,94 19,34
Régimen subsidiado 0,92 9,17
Subsidios de oferta 1,02 10,17

Servicios publicos 0,53 5,28
Acueducto y saneamineto basico 0,17 1,69
Energia 0,24 2,39
Gas 0,01 0,10
Telefonia fija 0,11 1,10

Alimentacién escolar 0,28 2,79

Subsidio familiar (ccr) 0,20 1,99

Capacitacién 0,19 1,89

Vivienda 0,01 0,10

Pensiones 3,47 34,60

Total 10,03 100,00

Fuente: Misién para el Disefio de una Estrategia para la Reduccion de la
Pobreza y la Desigualdad.




surgi6 como una fuente de ayuda a trabajadores
de bajos recursos que se afiliaban a las ccr. Sin
embargo, con el paso del tiempo, dado que los
trabajadores afiliados no son los de menores in-
gresos, quienes reciben hoy en dia dicho subsidio
no son los hogares mas pobres. Por consiguiente,
pasar dicho rubro a un programa de transferencias
condicionadas preservaria el espiritu original
del programa y podria darle espacio fiscal a las
transferencias condicionadas.

0 La literatura sobre tributacién local en Colombia
ha demostrado que el recaudo de los municipios
por concepto de impuestos sobre la propiedad es
bajo (Vinhay Sudrez, 2003). Los gobiernos locales
deberian contribuir con recursos propios a este
tipo de programas, lo cual haria indispensable que
la tributacién local, y en especial la del impuesto a
la tierra, se fortalezca. Es posible crear un sistema
de incentivos mediante programas de cofinancia-
cién Nacion-municipio, segtin los cuales el dinero
aportado por el ente local tiene una contrapartida
automatica del Gobierno Nacional.

D. Aumento de educacién técnica, tecnolégica y
universitaria

Para aumentar el nivel terciario de educacién es ne-
cesario analizar dos aspectos criticos. En primer lugar,
€s necesario generar un mayor acceso a este grado es-
colar por parte de los individuos con menos recursos.
En segundo lugar, es importante generar mecanismos
para que la oferta de educacidn terciaria ofrezca una
estructura curricular que estimule el conocimiento y
el desarrollo tecnolégico de los estudiantes.

El acceso a la educacién terciaria principalmente
por parte de los individuos con menores niveles de
ingresos, depende: i) de la conclusién de estudios de
secundaria, y ii) de las restricciones de liquidez para

pagar los costos directos de educarse. Por supuesto,
tal como se discutié anteriormente, la prioridad ac-
tual del pais es aumentar la educacién secundaria,
principalmente de la poblacién de ingresos mas
bajos. Asimismo es prioritario aumentar la calidad
de la educacién basica para que las personas de
menores ingresos puedan tener acceso real a la
educacion terciaria. La préxima seccién propone dos
estrategias para mejorar la calidad. Por lo pronto, a
continuacion se proponen dos medidas concretas
para aumentar el acceso educativo:

O Las transferencias condicionadas pueden ser el
motor fundamental para aumentar rdpidamente
el acceso a la educacion terciaria, tal como lo
estd implementando el programa de transferen-
cias de México y de Bogota (Fedesarrollo, 2005).
En efecto, la transferencia puede ser una cantidad
sustancial condicionada a terminar la secundaria
y al ingreso a la educacién terciaria. Por supues-
to, el monto sustancial al final de la secundaria
tiene como obijetivo cubrir el costo inicial de la
matricula de terciaria. Un programa con estas
caracteristicas puede aumentar la educacién
secundaria y la terciaria simultdneamente, lo cual
es una de las prioridades actuales de educacién
en el pafs. Este programa se puede complementar
con lineas de crédito para la educacién terciaria
por parte del ICETEX.

a Profundizar el programa de Acceso con Calidad
a la Educacion Superior (acces). La educacion
terciaria en el pafs es altamente rentable, tal como
se discutié anteriormente. Por consiguiente, el
problema de liquidez es un problema intertem-
poral, el cual se alivia con créditos a las personas
con mayores restricciones de liquidez. El pro-
grama Acces ha permitido incrementar la oferta
de crédito para las personas de bajos ingresos
de manera significativa, y ha sido expuesto a
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diversas reformas de disefo, principalmente en
lo concerniente a reducciones en los requisitos
legales de los codeudores, lo cual ha permitido
aumentar atn mas el crédito educativo. La soste-
nibilidad econémica del programa depende del
acceso al crédito internacional. Sin embargo, este
programa es ideal para ser sostenido con este tipo
de créditos porque la rentabilidad interna de la
inversion es alta y estd practicamente asegurada
con el éxito educativo de las personas que ac-
ceden a dichos recursos. En este sentido, el pais
debe pensar en una linea de crédito automatica
con la banca internacional para este tipo de
inversiones. El programa puede tener algunos
problemas iniciales de desercion y permanencia
de estudiantes. En efecto, los estudiantes de me-
nores ingresos tienen una calidad de educacion
basica menor, y por consiguiente, la probabilidad
de desercion aumenta. Sin embargo, este es un
proceso dinamico que se debe mantener en el
tiempo para poder observar aumentos signifi-
cativos de educacion terciaria. Al respecto, el
programa se puede complementar con convenios
con las instituciones de educacion terciaria, para
que a las personas con el crédito se les brinde la
oportunidad acceder a cursos de nivelacion.

El segundo elemento critico de la politica es hacer
que la oferta de educacidn terciaria esté en linea
con los requerimientos actuales de conocimiento y
tecnologia. Por consiguiente, un sistema flexible y
que se adapte dindmicamente es fundamental para
aumentar la oferta terciaria. Al respecto, la literatura
técnica sobre el tema dice que el centro de la politica
deberia estar en las firmas (por ejemplo, Gill, 2002
y Batra y Tan, 2002). En efecto, las firmas son el
sitio donde se genera la demanda técnica y de ca-
pacidades por parte del mercado. Por consiguiente,
las empresas deberian ser un jugador fundamental
en la organizacion del sistema, pensando en dos
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dimensiones particulares. En primer lugar, las firmas
son las que pueden indicarle a las instituciones de
educacion terciaria cudles son las competencias
que éstas necesitan. En segundo lugar, éstas po-
drian impartir capacitacion en el mismo lugar de
produccion. Respecto a la primera dimension, el
pais ha adelantado iniciativas muy importantes. En
contraste, el pais necesita profundizar el sistema
de incentivos para que exista una mayor cantidad
de empresas que impartan capacitacién en el lugar
del trabajo.

Otro punto importante sobre la primera dimensién,
tal y como se menciond arriba, es que el gobierno
nacional estd haciendo un esfuerzo importante en
la implementacién de un marco general de compe-
tencias laborales. En términos operativos, el siNa,
instituto que lidera la organizacién del sistema de
educacion técnica, establecié las Mesas Sectoriales
de Concertacién de Competencias Laborales, las
cuales son instancias donde se identifican las nece-
sidades de capacitacion del pais. A las Mesas estan
convocados representantes de gremios, empresarios,
trabajadores, entidades de formacién y capacitacion,
el Gobierno Nacional y los Centros de Investigacion
y Desarrollo Tecnolégico (sena, 2006 y sena, 2003).
En las Mesas Sectoriales se discuten los disefios de
curriculos de formacién y capacitacion, luego se
establecen las normas laborales y finalmente se llega
a las competencias. Actualmente existen 55 mesas,
las cuales se retinen entre 1y 2 veces al ano. El es-
fuerzo de homogenizacién y normalizacion de las
competencias laborales es fundamental. El sistema
debe consolidarse, y cualquier esfuerzo en torno a
lograr una mayor convocatoria en torno a las Mesas
es clave para su éxito.

En contraste, el pais necesita desarrollar atin mas
el marco de la capacitacién en el mismo lugar de
trabajo. La firma es una fuente fundamental de



oferta de capacitacion directa de individuos, y por
consiguiente se deberian generar incentivos para
promover este tipo de mecanismos. Los esquemas
utilizados en otros paises para aumentar los in-
centivos de capacitacién en las firmas se basan en
sistemas preferenciales de impuestos neutros entre
sectores (Gill, 2002). En términos tedricos, un sis-
tema de deducciones de impuestos es aconsejable
cuando es neutro entre sectores, y cuando se utilice
para generar externalidades positivas globales. Por
consiguiente, un sistema tributario que impulse la
inversién en capacitacion y acumulacion de capital
humano es recomendable. Colombia cuenta con un
sistema de disminucién de impuestos que no es muy
utilizado y que necesita ajustes. El sistema actual se
basa en la devolucién de un porcentaje maximo del
50% del impuesto sobre la némina pagado el ano
anterior (Patifio, 2005). Las propuestas a este respecto
son las siguientes:

O Envez de realizar una devolucién del impuesto,
seria conveniente que el monto de capacitacion
sea deducible directamente del pago de némi-
na. De esta forma, se elimina un tramite que es
costoso para las firmas.

A El monto deducible deberia ser mayor al 50%, y
posiblemente podria alcanzar el 100% del costo
del impuesto parafiscal destinado al sena.

a El problema de este tipo de incentivos es la ob-
servabilidad de los requerimientos. Un primer
mecanismo para minimizar el problema de in-
cumplimiento es la posibilidad de que la firma
contrate una instituciéon de formacién terciaria
debidamente acreditada para impartir la capaci-
tacion directamente en el puesto de trabajo. Un
segundo mecanismo es que la firma establezca
un programa de capacitacién que cuente con el
aval de una institucién de capacitacién debida-

mente reconocida. Una vez la firma comience
a impartir capacitacion en el lugar de trabajo, la
autoridad gubernamental competente deberia
visitar mensualmente y en forma aleatoria a las
firmas involucradas, para evaluar el programa de
capacitacion. Esto puede implicar establecer una
oficina exclusiva para realizar este trabajo.

Una discusién subyacente al tema de capacitacion es
la concerniente a la formacion especifica en contra-
posicién a la formacién general. En el trabajo clasico
de Becker (1962), se muestra que en los programas
de capacitacién existen rentas que pueden ser apro-
piadas por la firma o por el empleado. Entre mds
especifica sea la capacitacién, mds apropiabilidad
por parte de la empresa, y en contraste, entre mds
general sea la capacitacién, mds poder de movilidad
del empleado y mayor posibilidad de apropiacion por
parte de éste de las rentas que se derivan del entre-
namiento. Esto puede significar un cambio sustancial
en la organizacion del sector en el pais. Tal como se
mostr6 anteriormente, el sena es uno de los institutos
mas importantes de capacitacion que hay en Colom-
bia. El sena debe cumplir un doble papel: i) por una
parte, el de promover la capacitacion general para
jovenes que recientemente salen al mercado laboral
y ii) por otro lado, el de apoyar a la firma en los pro-
gramas de formacion especifica que ésta implemente,
tanto a jévenes como a personas ya establecidas en
el mercado. La forma de apoyar la formacion espe-
cifica fue discutida en los pdrrafos anteriores. A su
vez, esta institucién actualmente realiza programas
que en principio tienen un impacto positivo, como
es el programa de la Formacién Ocupacional para
Jovenes Rurales, el cual es modelo a seguir.

El sena puede aumentar la oferta de educacion tercia-
ria en el pais. En efecto, esta institucion cuenta con
una infraestructura amplia en casi todo el territorio
nacional, lo que le permitiria liderar la reestructura-
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cién del sector. Sin embargo, seria importante que la
entidad amplie la posibilidad de mayores competido-
res en el mercado (oferta privada), la cual, a su vez
debe estar acreditada y cumplir con los estandares
minimos de calidad. Por otro lado, la formacién
general que imparte el sexa puede modificarse en
algunos puntos:

A Una reforma que puede tener un gran impacto
y que operativamente es facil de implementar
es cambiar la focalizacién del sena, actualmente
basada en estratos, por una focalizacién basada
en Sisben. Esta medida podria ampliar significa-
tivamente la oferta a las personas con mds bajos
niveles de ingresos.

0 Una vez esta reforma opere, se puede pensar
en un sistema de cobros basados en el Sisben.
Por ejemplo, se puede pensar en sistemas de
matricula en los cuales Sisben 1y 2 no tengan
cobro, Sisben 3 tenga un cobro parcial, y para No
Sisbenizados (o Sisben superior a 3) se aplique
cobro pleno de matricula. De esta forma el sena
puede recobrar parte de los recursos que deje
de obtener gracias a los incentivos tributarios de
las firmas propuestos anteriormente.

O El sena deberia concentrar esfuerzos en la capa-
citacién de jovenes que estan ingresando al mer-
cado, y como tal, deberia tender a impartir una
capacitacion general y no especifica, mediante
cursos entre 6 meses y un aiio de duracién. Por su-
puesto, es importante unir al sea con el programa
de transferencias condicionadas a la finalizacién
de la secundaria y a la entrada al nivel terciario.
De esta forma, un individuo de Sisben 1 02 en el
programa de transferencias condicionadas debe-
ria tener acceso garantizado al sena, y los recursos
que se le paguen al finalizar la secundaria pueden
ser utilizados en sostenimiento y vivienda.
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Finalmente una breve nota sobre las universidades
del pafs. Por supuesto, para la ampliacion de la capa-
cidad técnica y cientifica, la labor de la universidad
es critica, especialmente en lo referente a la investi-
gacioén de punta. Al respecto, Ulpiano Ayala propuso
una reforma estructural que puede consultarse en
Ayala (2005b). Dentro de los puntos mds importantes
de sus propuestas se encuentra: i) la necesidad que
tiene el pais de aumentar los recursos destinados a
la universidad. Sin embargo, el aumento debe ser
focalizado en pocas universidades y los recursos,
condicionados a criterios de calidad e investigacion;
ii) posiblemente, el pais tiene un nimero muy alto
de universidades, el cual es recomendable disminuir,
aumentando la calidad de las que se mantengan. Se
puede pensar en formas de integrar universidades
para darle un uso eficiente a la infraestructura y al
capital humano (profesores). Sin embargo, lo funda-
mental es condicionar recursos a la investigacion y
a la excelencia académica. Al respecto, la labor de
Colciencias es clave para el éxito de ésta iniciativa.

E. Aumento de calidad de la educacion basica

Los cambios en calidad requieren de tiempo y es-
fuerzo para mostrar resultados, en parte porque la
"calidad" de la educacién depende, no solamente de
lo que realice la institucién educativa, sino también
de las caracteristicas de los hogares de los estudiantes.
Por este motivo, es muy importante lo que sucede
con la composicién publico/privada en la oferta de
educacion basica. Si es cierto que mds nifios(as)
de ingresos cada vez mas altos acceden al sistema
publico, es posible que la calidad de estos estableci-
mientos aumente y que mayor cantidad de nifios(as)
se beneficien de esta recomposicién. Sin embargo,
es necesario impulsar programas que aumenten la
calidad de la educacién de forma sostenida. En esta
seccion se discuten dos politicas concretas a este
respecto. En concreto, se propone una expansion del



programa de colegios de concesién de Bogotd a otras
ciudades del paisy la implementacién de un progra-
ma aplicado en Chile sobre colegios rezagados.

El Programa de Colegios de Concesién comenzé en
1999 en la ciudad de Bogota. En esencia el programa
consiste en entregar el manejo de un colegio publico
ubicado en una zona de poblacién de bajos ingre-
sos a un colegio privado de reconocida trayectoria
académica. Si bien es cierto que ain es temprano
para evaluar los impactos de este programa en el
largo plazo, por ejemplo sobre los resultados en las
pruebas estandarizadas, teéricamente se pueden
evaluar sus efectos de corto plazo sobre variables
como desercion y repitencia. Los colegios de con-
cesion han dado resultados positivos en tasas de
desercién, y se han reflejado en una leve mejora en
las pruebas estandarizadas (Barrera, 2005).

Los Colegios de Concesion pueden ser una forma
de aumentar la calidad generalizada del sistema por
medio de dos canales. En primer lugar, los colegios
ofrecen directamente educacion de mayor calidad
a personas de menores ingresos. Al respecto, el
modelo de concesién tiene un componente de
interaccion muy estrecho entre el colegio y la comu-
nidad a la que atiende. Por consiguiente, el modelo
incluye elementos directos de participacion de los
padres en el colegio, lo cual aumenta la calidad de
la educacién, en forma directa. En segundo lugar,
este tipo de colegios puede incentivar mecanismos
de competencia entre profesores y entre alumnos.
La evidencia para Estados Unidos de este tipo de
efectos es favorable (por ejemplo, véase el resumen
al respecto Hoxby, 2002), y también existe alguna
evidencia preliminar de este tipo de efectos para los
Colegios de Concesion (Barrera, 2005).

Es posible que en una expansion del sistema, la
ciudad de Bogota se encuentre con la limitante de

encontrar instituciones de alta calidad que quieran
participar en el programa, dado que actualmente
existen 25 colegios de concesién en operacién, con
un 3% aproximadamente de los estudiantes matri-
culados en Bogota. Sin embargo, la experiencia de
Bogotd se puede expandir a otras ciudades del pais.
En efecto, el marco legal, y en especial el Decreto
4.313 de 2004, permite ampliar este tipo de inicia-
tivas a cualquier municipio del pais. El Gobierno
Nacional puede crear un sistema de cofinanciacién
para las iniciativas locales, en especial en lo refe-
rente a la inversion en infraestructura.

Por su parte, el programa P-900 en Chile ayuda a
colegios rezagados en pruebas estandarizadas a subir
su puntaje por medio de intervenciones acompana-
das en el mismo colegio. La intervencién abarca los
aspectos pedagogicos, de infraestructura y de capa-
citacion de profesores. Al igual que en el caso de los
Colegios de Concesioén, la experiencia es reciente
y las evaluaciones de impacto son preliminares.
Sin embargo, el programa tiene dos caracteristicas
altamente deseables. En primer lugar, la focalizacién
en colegios rezagados permite llegar a la poblacién
de menores ingresos. Segundo, es un programa
en el que la unidad de intervencién es el mismo
colegio y que abarca todos los aspectos relevantes
en la produccién de calidad, como es la capacidad
pedagdgica y la infraestructura.

En el caso de Chile se detectaron dos problemas ini-
ciales que fueron corregidos posteriormente. En pri-
mer lugar, la necesidad de hacer intervenciones que
duraran por un espacio de tiempo mayor a un afo.
En segundo lugar, la necesidad de que la intervencion
fuera con el colegio. Por consiguiente, actualmente
el programa parte de un didlogo estrecho entre el
mismo colegio y las personas que implementan el
programa. Para la aplicacion del programa en Co-
lombia se pueden seguir los siguientes pasos:
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A Por medio de las pruebas Saber o pruebas del
Icfes, localizar a nivel de (grandes) ciudades
un porcentaje determinado de los colegios con
menores puntajes.

O Establecer con estos colegios un plan de mejora-
miento institucional, el cual incluya determinar
las areas en donde el colegio necesita mayor
ayuda, puntos de infraestructura criticos, y re-
querimientos de capacitacion de docentes.

O Establecer un equipo de personas que trabajen
con cada uno de los colegios por un espacio
superior al afo.

V. A MODO DE CONCLUSION

Existe un consenso general sobre la necesidad de
aumentar el nivel y la calidad de educacién del
pais, lo cual es un activo muy valioso para realizar
propuestas de politica. En efecto, y muy al contra-
rio de lo que sucede con temas como un tratado
de libre comercio o la necesidad de equilibrar las
finanzas gubernamentales, en el campo educativo la
idea general de aumentar el capital humano genera
consensos mayoritarios.

Por supuesto, donde no existe consenso es en la
forma de aplicar dicha politica. Una manera, es
realizar un listado de programas y analizar el costo
/ beneficio de cada uno. Sin embargo, en muchas
de las politicas todavia no tenemos claridad del
impacto de las mismas (el beneficio) y por consi-
guiente no podemos determinar la efectividad costo
/ beneficio. Tristemente la "ciencia" econémica aln
no ha podido responder a muchas de las preguntas
esenciales, dentro de las cuales estd la de medir los
impactos de los programas sociales. Posiblemen-
te una recomendacién de este documento seria
intentar implementar evaluaciones de impacto de
todos los programas sociales. Sin embargo, dicha
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recomendacién cae otra vez en el problema de la
inexistencia de consenso y de la dificultad politica
de la implementacion. En efecto, una evaluacién de
impacto puede arrojar resultados negativos para una
politica, y por consiguiente, existen resistencias por
parte de grupos de interés para llevarla a cabo.

Varias de las propuestas realizadas en este documen-
to generan poca resistencia politica y ademas cuen-
tan con una alta probabilidad de éxito. En concreto,
una politica general de transferencias condicionadas
puede generar un alto grado de consenso, maxime
cuando las evaluaciones de impacto disponibles
de este tipo de programas son muy favorables. Sin
embargo, tal como se mostrd, el costo del programa
es elevado. Por consiguiente, es necesario encon-
trar recursos adicionales a los existentes para hacer
que la politica sea sostenible en el tiempo. Una de
las propuestas planteadas en el documento es la
de reorganizar la oferta de servicios sociales del
pais, y canalizar recursos que se liberen por medio
de tal politica hacia un el sistema de transferencia
condicional. La propuesta es atin mas concreta:
trasladar recursos del subsidio familiar de las Cajas
de Compensacién Familiar hacia los programas de
transferencias condicionadas. En esta medida puede
ser critico el papel activo que realicen las Cajas en
un esquema de subsidios condicionados.

Por otro lado, se propone elevar los recursos pro-
pios de los municipios para que los programas de
transferencias condicionadas sean de resorte local.
Los intereses invertidos en mantener una baja tribu-
tacién sobre la propiedad son muchos, y provienen
bédsicamente de los grandes propietarios de la tierra.
Adicionalmente, la capacidad técnica de la gran
mayoria de municipios para levantar catastros es
limitada. Sin embargo, las ciudades grandes e in-
termedias si pueden aumentar la carga tributaria, tal
como lo ha hecho Bogota en afos recientes.



Dentro del menu de propuestas que pueden tener
alto éxito se encuentran, al lado de las de transferen-
cias condicionadas, las de aumento de los créditos
educativos para el nivel terciario o las de aumentos
en la oferta de preescolar. En contraste, politicas
como las de expansién de Colegios de Concesion,
refocalizacién por parte del sexa de acuerdo al Sis-
ben, y aumento de recursos a universidades basados
en calidad, pueden generar resistencias debido a
que algunos de los jugadores del actual sistema
pueden perder con las medidas. El proceso politico
para implementarlas puede ser mas dificil, y por
consiguiente, la esperanza de éxito es menor.

Posiblemente para poner en marcha alguna de las
politicas descritas, es necesario encontrar nuevos re-
cursos para educacion. Las estimaciones disponibles
para el pafs predicen que el aumento no debe ser
significativo, sino marginal (véase las proyecciones
del documento "2019, Visién Colombia"). Por ejem-
plo, iniciativas concretas de aumentar el porcentaje
del piB destinado a educacién en un monto reducido

por un espacio de tiempo sostenido, puede hacer
posibles varios de los programas propuestos. Tal
como lo muestran las cifras, el gasto en educacién
representa en la actualidad 3,60% del piB, con un
aumento importante en la década de los noventa.
Este monto es significativo y, posiblemente permite
atender, en el corto plazo, la demanda por primaria
y gran parte de la demanda por secundaria. Sin
embargo, la politica de eficiencia (aumento en el
nimero de nifios atendidos por colegio) puede
estar llegando a su limite, y es posible que el pais
necesite invertir nuevos recursos en capital humano
para atenderla.

De cualquier forma, el pais se encuentra en un
momento critico. La competencia internacional es
grande, y el mundo se vuelve cada vez més tecnifica-
do. Por esto mismo, Colombia debe tomar medidas
drdsticas para aumentar su capital humano. "Ahora
o nunca", como lo dijo hace unos afios un joven
ministro de educacién que iba a ser presidente de
Colombia.
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Oportunidades de desarrollo economico
en el posconflicto: propuesta de politica

Ana Maria Ibanez F.
Christian Jaramillo H.?

Abstract

The objective of this paper is to explore the impact of the armed conflict on the Colombian economy. To achieve this objective,
we develop a macroeconomic model with microeconomic foundations and estimate the impact of armed conflict based on
available microeconomic estimations. We simulate possible post-conflict scenarios and examine their impact on the Colombian
economy. By taking into account microeconomic evidence, we are able to identify how the costs of conflict are translated to
the economy, which costs have a greater impact and, consequently, which public policies are better suited to mitigate them.
The model also helps to identify the best strategies to reduce violence while enjoying sustainable economic growth. The study
concludes that the proposed compensation policies are fiscally viable, but an optimal post-conflict policy requires proactive
social policies. Otherwise, production will not benefit effectively from the population flows returning to rural areas nor the
additional capital. Thus, potential medium and long-term growth gains will be wasted.

Resumen

El objetivo de este articulo es explorar el impacto del conflicto armado sobre la economia Colombiana. Para alcanzar este
objetivo, se desarrolla un modelo macroeconémico con fundamentos microeconémicos que estima el impacto del conflicto
e incorpora la evidencia microeconémica disponible. El articulo simula posibles escenarios de posconflicto y examina el
impacto de cada escenario sobre la economia Colombiana. Al basarse en evidencia microeconémica, el modelo identifica
como los costos del conflicto se transmiten a la economia, cudles costos tienen un mayor impacto y cuales son las politicas
publicas mds efectivas para mitigarlos. El modelo también permite identificar las mejores estrategias para reducir la violencia
y promover de manera paralela un desarrollo econémico sostenible. El articulo concluye que, si bien las politicas de compen-
sacion propuestas son fiscalmente viables, una politica de posconflicto adecuada debe complementarse con politicas sociales
proactivas. Cuando el posconflicto no se acompana de politicas sociales proactivas, la produccién econémica no se beneficia
de los flujos de poblacién que retornan a las dreas rurales ni del capital adicional. Por ende, las ganancias potenciales de
mediano y largo plazo serian menores.
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I. INTRODUCCION

Desde su independencia, las guerras civiles han sido
un fenémeno recurrente de la historia colombiana.
Los pocos periodos de paz, mds que un cese de
las hostilidades, han sido periodos de una mode-
racién en la intensidad de las confrontaciones, una
transformacién de la dindmica del conflicto o una
aparicion de nuevos actores armados. Enfrentar un
conflicto recurrente puede ser un obstaculo para el
desarrollo econémico, politico y social de un pais
y, pese a las consecuencias que puede haber signi-
ficado el prolongado conflicto colombiano para la
economia, pocos estudios han explorado este tema.
La investigacion sobre el conflicto colombiano se
ha centrado preferiblemente en explorar sus causas
Y NO sus consecuencias.

Las consecuencias del conflicto, sin embargo, pue-
den ser sustanciales. En primer lugar, el conflicto,
al provocar la reasignacién, destruccion y erosién
del capital, deteriora el crecimiento econémico.
Este impacto se profundiza debido a las presiones
fiscales generadas por las necesidades inherentes a
financiar una guerra interna y al declive en las tasas
de ahorro e inversién. En segundo lugar, el conflicto
obliga a los agentes econémicos, tanto a las firmas
como a los hogares, a modificar su comportamien-
to y escoger alternativas con retornos econémicos
menores y con menor riesgo, para asi proteger su
capital. Asimismo, los agentes invierten capital en el
fortalecimiento del aparato de guerra o en medidas
para protegerse de los embates de la guerra. Dichas
inversiones no sélo no son productivas, en algunos
casos profundizan la destruccion. Por Gltimo, los
costos humanos del conflicto, tales como las pérdi-
das de vidas humanas, las menores inversiones en
capital humano, la migracién forzada y el deterioro
de la salud, son elevados y sus impactos se transmi-
ten en el largo plazo.
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Muchos de los efectos negativos de una guerra in-
terna persisten anos después de alcanzar la paz. Las
inercias de los comportamientos asumidos por los
agentes econémicos durante el conflicto reproducen
sus costos en los periodos posteriores. El gasto en
defensa, por ejemplo, no retorna facilmente a los
niveles anteriores a la guerra, la confianza de los ha-
bitantes del pais permanece baja y los inversionistas
perciben atn un riesgo elevado. Un posconflicto no
significa ademds el cese de la violencia. Cuando no
se implementan politicas y programas adecuados,
el posconflicto puede derivar en un simple reaco-
modo de la violencia en la cual la violencia armada
se convierte en violencia criminal y se traslada de
areas rurales y remotas hacia areas urbanas. Todo lo
anterior, aunado a las causas originales del conflicto,
puede conllevar una reactivacién del mismo.

El objetivo de este capitulo es explorar el impacto
del conflicto armado sobre la economia colombiana.
Para alcanzar tal objetivo, se define un modelo ma-
croeconémico, con fundamentos microeconémicos,
y se estima su impacto con la evidencia microeco-
némica disponible. Asimismo, se simulan posibles
escenarios de posconflicto y se estima el impacto de
cada uno sobre la economia colombiana. Pese a que
algunos estudios exploran los costos econémicos del
conflicto, dichos estudios se limitan a estimaciones
agregadas que no discriminan cémo una guerra inter-
na afecta las variables que determinan el crecimiento
econémico de un pais. Al basar las estimaciones en
modelos microeconémicos, es posible identificar
el proceso por el cual se transmiten los costos del
conflicto a la economia, cudles son los costos que
presentan un impacto mayor y, por ende, cudles son
las politicas publicas que mitigan mejor los impactos
de la guerra. El modelo permite ademds entender
cémo se comportaria la economia en una etapa de
posconflicto, explorar los impactos, tanto positivos
como negativos, de las inversiones estatales especi-



ficas en una eventual era posconflicto e identificar
el mejor escenario de posconflicto en donde se logre
de manera simultanea una reduccién de la violencia
y un crecimiento econémico sostenible.

El estudio concluye que las politicas de compensa-
cién son fiscalmente sostenibles, pero una politica
posconflicto éptima requiere de politicas sociales
proactivas. De lo contrario, no se aprovecharian
adecuadamente los flujos de poblacién ni el ca-
pital adicional que se incorpore a la produccién y
se desperdiciarian ganancias en el crecimiento de
mediano y largo plazo.

El capitulo consta de cinco secciones. Una revision
bibliografica de los costos macroeconémicos, hu-
manos y sociales de un conflicto asi como una ex-
ploracién inicial de dichos costos para la economia
colombiana se Ileva a cabo en la segunda seccién.
La tercera seccion describe el modelo, presenta
sus resultados y discute cudl ha sido el impacto del
conflicto sobre la economia. Los distintos escenarios
del posconflicto se analizan en la seccién cuarta. La
quinta seccién presenta las conclusiones.

Il. LOSCOSTOS ECONOMICOS DEL CONFLICTO
INTERNO EN COLOMBIA

Los conflictos internos imponen costos econémi-
cos cuyo impacto persiste por un largo periodo de
tiempo, aln en la etapa posconflicto. El grueso de
los costos proviene de las distorsiones impuestas
sobre el desarrollo econémico y social y no, como
se presume usualmente, de las muertes y destruccién
durante las confrontaciones armadas. Los conflictos
afectan el desempeno macroeconémico, causando
un deterioro de los principales indicadores ma-
croeconémicos. Ademads, los agentes econémicos,
tanto los hogares como las firmas, modifican su
comportamiento con el fin de mitigar los impactos

de la violencia sobre su bienestar; reacciones que a
la vez menoscaban la confianza, elevan los costos de
transaccion y reducen las contribuciones producti-
vas de los agentes. Al involucrar a la poblacién civil,
los conflictos internos generan altos costos sociales
y humanos. Por dltimo, dichos costos subsisten
en la etapa de posconflicto y, si no se corrigen las
distorsiones ocasionadas por el conflicto, la proba-
bilidad de un resurgimiento es elevada. El objetivo
de esta seccion es examinar los costos econémicos
de los conflictos internos y explorar de una manera
preliminar el impacto del conflicto armado sobre la
economia colombiana.

Antes de examinar el impacto econémico de un
conflicto interno, es importante anotar que éste
varia de acuerdo con la duracién y la intensidad
del mismo, la expansion territorial afectada, la
solidez de las instituciones estatales y las condi-
ciones iniciales del pais. La duracién del conflicto
produce dos efectos contrarios. Una larga duracién
significa mds destruccién y, por ende, una mayor
vulnerabilidad de la economia, pero en una guerra
de larga duracién los agentes econémicos adaptan
su comportamiento a las nuevas circunstancias para
proteger asi su capacidad productiva y su nivel de
vida. La expansion geogréfica de la guerra también
determina su impacto: un conflicto circunscrito a re-
giones particulares tiene presumiblemente un menor
impacto en contraste con un conflicto que abarca un
alto porcentaje del territorio. La solidez institucional
del Estado mitiga el impacto de las guerras internas
al continuar con sus inversiones, proveer servicios
basicos y adoptar medidas compensatorias para
amortiguar sus costos humanos. Por Gltimo, la vul-
nerabilidad de la economia frente a los embates de
un conflicto depende de las condiciones econémicas
iniciales del pafs, el grado de desarrollo econémicoy
social y la flexibilidad del sistema productivo (Stewart
y Fitzgerald, 2001).
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A. Los costos macroeconémicos del conflicto

Al destruir, erosionar y reasignar recursos a actividades
menos productivas, los conflictos internos debilitan la
capacidad productiva de un pais. La infraestructura
fisica, tal como el sistema de transporte, las redes de
generacion eléctrica, las escuelas y los puestos de
salud, entre otros, son blanco de los grupos armados.
Asimismo, los ataques a la poblacién civil, cuyo ob-
jetivo es debilitar el apoyo popular a los oponentes,
derivan en la pérdida de capital productivo, ya sea
por la destruccién o por la apropiacién ilegal por
parte de los grupos armados. Dicha estrategia es mas
frecuente en los conflictos de baja intensidad pues
no sélo se intenta debilitar la capacidad militar del
oponente; también, y preferiblemente, se destruye su
infraestructura econémica y social para asi erosionar
el apoyo de la poblacién civil (Stewart y FitzGerald,
2001). Estudios empiricos revelan que la pérdida de
activos de los hogares, como consecuencia de las
guerras internas, es pronunciada: una vez finaliza-
da la guerra en Uganda, dos tercios de los hogares
aln reportaban una pérdida de activos significativa
(Matowu y Stewart, 2001) y al transcurrir dos afios
del inicio de la guerra en Mozambique sélo subsistia
una quinta parte del stock original de ganado (Collier,
2003). Una porcién del capital humano también
desaparece debido a las muertes, como consecuencia
directa de las actividades de guerra y del deterioro
del estado de salud de la poblacién civil.

Dos tipos de reasignacién de capital surgen como
consecuencia de los conflictos internos. Por un lado,
los agentes econémicos, con el fin de proteger el ca-
pital, reasignan su capital a actividades que implican
menos riesgos, pero son a la vez menos productivas.
Para minimizar el riesgo y la incertidumbre, las fir-
mas y los hogares sustituyen activos domésticos por
activos extranjeros. Hoeffler y Reynal-Quirol (2003)
encuentran que antes de iniciar el conflicto, cerca
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del 8,6% de los activos de los paises estaba invertido
en el exterior y durante el conflicto dicho porcentaje
aumenta al 19,7%. Ademas, hay un cambio en el
portafolio de los agentes econémicos de activos
reales a activos financieros ya que son menos vulne-
rables a la destruccion inherente al conflicto (Collier
y Gunning, 1995). Por Gltimo, la migracién de areas
rurales a areas urbanas o la migracién internacional
implican una reduccién en la disponibilidad de
capital humano. La reasignacién de capital causa,
por consiguiente, una caida en la inversién destinada
hacia las actividades productivas y constituye uno de
los mayores costos de un conflicto interno (Hoeffler
y Reynal-Quirol, 2003).

Por otro lado, se desvian recursos privados y estatales
de actividades productivas para destinarlos a las ac-
tividades tipicas del conflicto. Esta desviacion causa
un impacto sustancial pues, ademas de cesar la acti-
vidad productiva en sectores con mayores retornos,
estos recursos fortalecen la capacidad destructiva de
los actores armados. Al promover la vinculacién de
la poblacién a la accién armada para alimentar el
aparato militar estatal y los grupos armados ilegales,
el conflicto aleja también el capital humano de las
actividades productivas con mayores retornos.

Por dltimo, el capital social de un pais se puede ver
fuertemente afectado por un conflicto interno. Los
procesos violentos destruyen la confianza y las redes
sociales y debilitan las instituciones estatales; lo cual
redunda en un deterioro del capital social del pafs, en
un aumento de los costos de transaccién y, por ende,
en una reduccién de las transacciones de mercado.
Mds adn, la destruccion y erosién de capital social
reduce la capacidad de absorcion de la tecnologia,
elevando ain mds los costos de transaccion (Echeve-
rry etal., 2001). La vulnerabilidad del capital frente a
la accién militar determina el impacto del conflicto
sobre las actividades productivas. Cuando el capital



es especifico a una regién geografica y su traslado
a dreas mas seguras es costoso o es imposible (p.ej.
la tierra), la vulnerabilidad a las acciones armadas
es sumamente alta. El desarrollo del conflicto en la
region provoca, por lo tanto, una contraccién en la
produccién o la pérdida total del capital. De otro
lado, si el capital no es especifico a una regién geo-
gréfica, se puede trasladar y continuar explotando
en otra regién geografica (Briick, 2001).

Asimismo, el tipo de regiones geograficas involucra-
das en el conflicto determinan su influencia sobre la
senda de produccién. Cuando el conflicto se desarro-
llaen las areas rurales, los sectores informales se veran
més afectados debido a la apropiacién de activos, la
migracion forzada, la caida de las redes comerciales y
un menor acceso a los mercados financieros; lo cual
reduce su capacidad de mitigar las pérdidas infligidas
por el conflicto. Al estar ubicadas por lo general en
areas urbanas, la exposicién de las firmas modernas
al conflicto es menor y es posible organizar sistemas
alternativos de seguridad. Dichas firmas son entonces
mas vulnerables a cortes de la energia eléctrica y a
problemas de transporte (FitzGerald, 2001).

La caida en la capacidad productiva de un pafs,
debido a la destruccion y reasignacién de capital,
conlleva una desaceleracién o una contraccion de las
tasas de crecimiento econémico. La evidencia empi-
rica de paises en conflicto es contundente y muestra
una disminucién generalizada del piB per capita, a
excepcion de unos cuantos paises que logran mitigar
el descenso en produccién con politicas puntuales
y con un decidido apoyo internacional. Un estudio
comparativo de 16 paises que enfrentaron conflicto
interno revela que el piB per cdpita se contrajo en 15
de los 16 paises analizados (Stewart et al., 2001).
En Nepal, el surgimiento de la insurgencia Maoista
redujo las tasas de crecimiento de la economia de
4,9% a 1,9% (Ra y Singh, 2005). Para controlar por

otros factores que pueden provocar la caida en el
piB, Collier (1999) estima unas regresiones de corte
transversal y encuentra que, después de controlar
por dichos factores, durante los conflictos internos
los paises tienden a crecer un 2,2% menos que en
tiempos de paz. Algunos paises logran, sin embargo,
superar el choque inicial del conflicto y adoptar
reformas para impulsar el crecimiento del pais. En
Mozambique, por ejemplo, se implementaron re-
formas econémicas durante la guerra que, aunadas
a la entrada de ayuda internacional, contribuyeron
a expandir la produccién a pesar de la destruccién
continua de capital. Como resultado, la desacelera-
cién inicial de la economia se mitigd y se alcanzé
una expansion de las tasas de crecimiento, pero la
recuperacién nunca fue suficiente para retornar a los
niveles anteriores a la guerra (Briick, 2001).

El mercado laboral también sufre cambios. Debido a
las caidas en inversién y en produccién, hay despido
de trabajadores en el sector formal y, por consiguien-
te, el desempleo aumenta. De otro lado, la actividad
militar, tanto por parte del Estado como de los grupos
armados ilegales, genera demanda por empleo (Fitz-
Gerald, 2001). En conflictos de alta intensidad, los
mercados laborales sufren atin més pues los hombres
no calificados se vinculan a las fuerzas armadas y
los calificados migran hacia el exterior.

La respuesta del ahorro y la inversién a una guerra
interna no es clara. El ahorro doméstico se reduce,
por lo general, en términos absolutos. La tasa mar-
ginal de ahorro no necesariamente disminuye pues,
por un lado, puede caer con el fin de mantener
constantes los niveles de consumo'y, por otro, puede
incrementarse por motivos de precaucién (Stewart y
FitzGeral, 2001). Pese a lo anterior, la tasa de aho-
rro se contrae en casi todos los paises en conflicto
analizados por Stewart et al. (2001) y, en algunos
casos, se desploma.
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La incertidumbre reinante durante la época de con-
flicto, el incremento en los costos de transaccion y
las dificultades adicionales en la produccién pueden
deteriorar la inversion. Dado que la guerra acorta
los horizontes de tiempo, la incertidumbre es mayor
y, por consiguiente, la inversién puede contraerse
(Hoeffler y Reynal-Quirol, 2003); incertidumbre
que se acrecienta cuando persisten dificultades para
transferir el capital a actividades protegidas de los
embates del conflicto. Por el contrario, si existen
instituciones sélidas que mitigan la vulnerabilidad o
hay oportunidades de diversificacion, la incertidum-
bre es menor (Briick, 2001). El crecimiento de los
costos de produccién, debido a mayores costos de
transporte, comunicacion y transaccion, entre otros,
desincentiva la inversién. Ademas, las restricciones
de crédito limitan las posibilidades de financiacién
para las firmas locales, y las firmas extranjeras redu-
cen su presencia por los problemas de seguridad y
por percepciones de un riesgo cambiario (Stewart
y FitzGerald,2001).

A diferencia del ahorro, la evidencia acerca de la
evolucién de la inversiéon en paises con guerras
internas es contradictoria. En el grupo de 16 paises
que enfrentaron un conflicto armado, algunos paises
percibieron aumentos en la inversién, otros caidas,
y en otros, ésta permanecid constante (Stewart et
al. 2001). La evidencia contradictoria frente a la
inversion se puede explicar por la capacidad de los
agentes econdmicos para adaptarse a las condiciones
de un conflicto armado. Cuando la guerra es corta
y de alta intensidad, los agentes no cuentan con
tiempo suficiente para adaptar su comportamiento
a las nuevas circunstancias. Las guerras de larga
duracién, de otro lado, permiten a los agentes ajustar
su comportamiento y "convivir" con el conflicto, con
lo cual sus reacciones son menos pronunciadas y
la contraccién inicial en la inversiéon no perdura.
Por ende, la relacién entre duracién del conflicto y
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las pérdidas en inversién privada es negativa, y los
conflictos cortos presentan mayores disminuciones
en la inversién privada (Echeverry et al. 2001).

Ademds de contraer la produccién, el ahorro y la
inversion, los conflictos generan presiones fiscales
por la necesidad de financiar la actividad militar y
remplazar o reparar la infraestructura destruida. El
gasto en defensa de los paises en conflicto se eleva
en promedio de 2,8% del riB a 5% del B para paises
con un PiB per cdpita menor a US$3.000 (Hoeffler
y Reynal-Quirol, 2003). El gobierno financia sus
gastos de defensa con incrementos en la inversion
estatal, lo cual conduce a déficits fiscales, o con
reasignaciones de la inversion estatal (Keen, 2001).
El incremento en la inversion estatal se financia con
mayores impuestos, con una expansion de la deuda
publica o con un aumento en la ayuda internacional.
Los recaudos fiscales durante los conflictos son, sin
embargo, menores debido a una profundizacién de
la evasion y a una contraccién de la base de recaudo
(Briick, 2001). La deuda publica, por consiguiente, se
eleva de manera significativa en los paises que enfren-
tan conflicto armado (Stewart et al. 2001). El déficit
fiscal causa, asimismo, un crowding out de otras
actividades productivas ya que el sector financiero
prefiere colocar sus créditos con el gobierno, situa-
cién que agrava la caida del . Ademads, las ayudas
multilaterales durante el periodo del conflicto, cuyo
principal propdsito es mantener constante el consumo
de los hogares y sostener las actividades esenciales
del Estado, no son productivas. Knight et al. (1996),
calculan que, debido a lo anterior, por cada aumento
del 2,2% de gasto en defensa sostenido durante siete
afos, duracién promedio de los conflictos internos,
se pierde permanentemente un 2% del pis.

La reasignacion del presupuesto estatal de inversiones
productivas hacia el gasto en defensa es una alterna-
tiva para evitar déficits fiscales insostenibles. Dicha



alternativa significa retirar los recursos estatales de
actividades con mayores tasas de retorno, tales co-
mo educacién, salud e infraestructura publica, entre
otras. La evidencia de los paises en conflicto muestra
que la financiacién del gasto en defensa a expensas
de programas sociales u otras inversiones estatales
prioritarias no es comin y que se recurre con mas
frecuencia a una profundizacién de la deuda publica.
Stewart et al. (2001), en su andlisis de 16 paises du-
rante el periodo de conflicto, observan reasignaciones
en el presupuesto estatal solamente en tres paises.
Los paises restantes mantienen o incluso aumentan
el gasto social durante el conflicto, pese a estar en-
frentando descensos en el ingreso per cépita.

Por dltimo, las exportaciones de un pais en conflicto
también se ven afectadas. Ello debido a una des-
truccion directa de la capacidad exportadora, una
escasez de insumos de produccién, un deterioro en
los sistemas de transporte y una menor rentabilidad
(FitzGerald, 2001). Como consecuencia, en algunos
casos se observa una tendencia decreciente en el
valor de las exportaciones en délares para paises
con conflictos internos (Stewart et al. 2001).

B. Los costos sociales y humanos del conflicto

Debido a las nuevas estrategias militares de las partes
en conflicto, los costos mas elevados de las guerras
internas recaen en la actualidad sobre la poblacién
civil. Los grupos armados intimidan a la poblacién
civil, la obligan a migrar, conducen asesinatos selec-
tivos y llevan a cabo reclutamientos, con el propdsito
de debilitar el apoyo popular al oponente, expandir
el control territorial y aumentar el botin de guerra
(Azam y Hoefler, 2002). Involucrar a la poblacién
civil como victima del conflicto no es entonces un
subproducto fortuito de la guerra, es una estrategia
deliberada de los actores armados. Como resultado
de esta nueva dindmica, el porcentaje de la poblacién

civil victima de los conflictos internos es creciente:
mientras a principios del siglo xx el 90% de las victi-
mas eran soldados, en 1990 el 90% de las victimas
eran civiles (Cairns, 1997).

Los costos indirectos del conflicto sobre la poblacién
civil son significativos y constituyen una talanquera
para el progreso social (Stewart y FitzGerald, 2001).
La migracién forzada, el hambre, el deterioro de la
salud de algunos grupos de la poblacion civil y el
colapso de los servicios publicos estatales, son algunas
consecuencias negativas del conflicto con un alto
impacto sobre la poblacién civil (FitzGerald, 2001).
Una comparacion de la evolucién de los indicadores
sociales de 16 paises en conflicto muestra que la dis-
ponibilidad de calorias per cépita se reduce para los
paises de bajos ingresos, cuya capacidad para mante-
nerlos estables durante el conflicto es minima; la oferta
de doctores se restringe, en especial en los paises
con condiciones iniciales deficientes; y la mortalidad
infantil se agrava en 13 de los 16 paises (Stewart et al.
2001). Ademds, ocho de los diez paises con un indice
de desarrollo humano mas bajo sufrieron conflictos
internos en épocas recientes y la mitad de los 50 paises
con peores indices enfrentaron un conflicto interno
severo en los ltimos 20 afios (Stewart y FitzGerald,
2001). Como resultado, una guerra de siete afios de
duracién implica un crecimiento del 30% en la inci-
dencia de la pobreza absoluta (Collier, 1999).

Si bien un conflicto no obliga a detener el transcurrir
cotidiano del sistema econémico y politico, si distor-
siona el comportamiento de los agentes econémicos
y ocasiona pérdidas de bienestar para los hogares
(Keen, 2001). En primer lugar, la composicién de
hogar se altera con el conflicto pues algunos hombres
adultos se vinculan a las actividades de guerra y las
mujeres adquieren nuevas responsabilidades como
jefes o principales proveedoras del hogar (Stewart y
FitzGerald, 2001).
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En segundo lugar, las familias deben adoptar medi-
das defensivas para evitar ser victimas de la violencia
del conflicto armado. Por ejemplo, los estudiantes
nocturnos interrumpen sus estudios, las personas
evitan transitar en las carreteras durante la noche
y se asigna presupuesto del hogar para mejorar la
seguridad privada (Cuéllar, 2000; Gaviria y Vélez,
2001). En casos extremos, los hogares migran a otras
ciudades o al exterior para evitar ser victimas de la
violencia armada. Hasta el ano 2002, cerca de 34,8
millones de personas en el mundo se vieron forzadas
a huir al interior o fuera de las fronteras geograficas
de su pais (uscr, 2003).

Por dltimo, las familias modifican sus portafolios de
inversién con el fin de proteger activos o de evitar
caidas en el consumo de los hogares. Las familias
rurales, cuando tienen acceso a la tierra y el deterioro
de la seguridad adn no es marcado, limitan su pro-
duccién comercial y se concentran en la economia
de subsistencia (Briick, 2001). Las inversiones en ca-
pital humano pueden, asimismo, caer debido a unos
menores retornos a la educacién y a una contraccién
en la oferta educativa. Dado que el capital fisico y
el capital humano pueden ser bienes complemen-
tarios, la destruccién de capital fisico conlleva una
reduccién en la demanda por capital humano y una
consecuente caida en los retornos de la educacién
en el corto plazo. En el largo plazo, es posible que
la menor inversién en capital humano disminuya su
oferta mas que la demanda, generando asi un exceso
de demanda y un incremento en los retornos de la
educacion. De otro lado, el conflicto limita la oferta
educativa al destruir la infraestructura fisica y evitar el
traslado de personal educativo a ciertos municipios,
entre otros (Barrera e Ibdnez, 2004). Por ejemplo,
Shemkayina (2006) encuentra que el conflicto inter-
no en Tajikistan provocé un descenso inmediato de
diez puntos porcentuales en la asistencia educativa y,
para secundaria, la asistencia se desplomé a la mitad
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debido a la necesidad de vincular a los jévenes a
los mercados laborales y asi suplir fluctuaciones en
los ingresos. Estimaciones econométricas muestran,
ademds, que una vez se controla por caracteristicas
de los hogares, el impacto negativo del conflicto
sobre la asistencia escolar persiste y conduce a una
pérdida de 0,10 grados de educacion.

Los conflictos internos también afectan la salud y sus
efectos son persistentes en el largo plazo. Ademas de
las muertes durante las confrontaciones armadas y
el ejercicio propio de un conflicto, las guerras con-
tribuyen a deteriorar la salud de la poblacién civil.
Un estudio de la oms (2000) estimé que los conflictos
nacionales e internacionales fueron responsables
durante 1999 de cerca de 269.000 muertes y 8,44
millones de paLys®. La mortalidad infantil en épocas
de conflicto interno se eleva en 13% y permanece
11% por encima de los niveles usuales cinco afios
después de finalizado el conflicto (Hoeffler y Reynal-
Querol, 2003).

Diversos canales transmiten el impacto de un conflic-
to interno sobre la salud de los habitantes. Las guerras
civiles incrementan la exposicién de la poblacién
civil a condiciones que aumentan el riesgo de con-
traer enfermedades, ser heridos o morir. Por ejemplo,
el proceso mismo del desplazamiento forzoso y las
condiciones precarias en los municipios receptores
conducen a una facil dispersién de las enfermedades
infecciosas y a un deterioro del estado de salud. Di-
chas condiciones se agravan con la limitacién en la
oferta de salud publica; consecuencia de los menores
recursos financieros disponibles como resultado del
conflicto. Asimismo, el capital fisico y humano del
sistema de salud publica se erosiona debido a la
destruccién de infraestructura y a la fuga de médicos

3 Afios de vida ajustados por discapacidad.



especializados. Los conflictos internos aumentan, por
ende, el riesgo de enfermedad y muerte por enferme-
dades infecciosas tales como enfermedades respira-
torias, malaria y tuberculosis (Ghobarah et al. 2003).
Durante un periodo de posconflicto, el deterioro de
la salud, las restricciones financieras y la escasez
de capital humano y fisico, persisten, haciendo mas
mella en el sistema de salud publica del pafs y en la
salud de sus habitantes (Collier, 2003). Los efectos
persistentes de las guerras internas ocurridas en el
periodo comprendido entre 1991 y 1997 ocasionaron
la pérdida de alrededor de 8,01 millones de paLys en
1999 (Ghobarah et al. 2003).

Los costos humanos del conflicto descritos en pa-
rrafos anteriores son bastante desiguales para los
distintos grupos de la poblacién. Como consecuen-
cia de las caidas en la demanda laboral y en los
salarios reales, los ingresos de la poblacién pobre,
que no cuenta con instrumentos adecuados para
mitigar shocks, se afectan desproporcionadamente
(Stewart et al. 2001). Mas aun, la alta incidencia de
las confrontaciones armadas en regiones despro-
vistas de la proteccion estatal y la incapacidad del
Estado para proteger a todos sus habitantes, debido
a sus limitados recursos fiscales y humanos, agrava
la vulnerabilidad de la poblacién pobre. Cuando
una proporcion elevada de grupos de la poblacién
estan en niveles cercanos a la supervivencia, una re-
duccién de sus ingresos puede tener consecuencias
devastadoras (Stewart y FitzGerald, 2001).

Persiste ademas una gran inequidad en la distri-
bucién de los costos y beneficios de un conflicto
interno. Es probable que algunos grupos de la socie-
dad perciban unas ganancias extraordinarias por el
conflicto a expensas de otros grupos que enfrentan
unas pérdidas pronunciadas. El piB per capita del pais
puede, por ende, exhibir una tendencia creciente
pese a que algunos grupos de la poblacién sufran

pérdidas pronunciadas de activos. La combinacién
de caidas en el piB per cdpita y una dispersién ele-
vada del ingreso puede ocasionar un crecimiento
de la pobreza absoluta, asi como el surgimiento de
nuevos grupos de ricos (Stewart et al., 2001). Dichos
efectos distributivos pueden prolongar la duracién
del conflicto pues los grupos de la poblacién perci-
biendo ganancias extraordinarias por el conflicto no
enfrentan incentivos para finalizar la guerra interna
(Keen, 2001).

C. ;Subsisten los costos econémicos de un conflicto
armado durante la etapa posconflicto?

El fin de la guerra no implica recobrar el desempefio
econémico y social reinante en tiempos de paz. La
inercia de los comportamientos adoptados durante
el conflicto, la destruccién y pérdida de activos y el
desgaste institucional son obstaculos que emergen
durante una etapa de posconflicto. Disefiar politicas
y programas de posconflicto enfocados a recuperar
la senda productiva de los paises y controlar la
violencia es esencial para promover una etapa de
posconflicto adecuada y sostenible en el tiempo.
Ello garantiza evitar un resurgimiento del conflicto;
resurgimiento cuya probabilidad es tres veces mds
alta para paises que previamente enfrentaron un
conflicto interno (Hoeffler y Collier, 2002).

Algunos comportamientos de las entidades del Es-
tado y los agentes econémicos adoptados durante
la época de conflicto persisten debido a la inercia
institucional y a la falta de confianza. El gasto en de-
fensa, por ejemplo, no se contrae automéaticamente
pues contiene una inercia dificil de romper. El gasto
en defensa de los paises en épocas de posconflicto
alcanza a ser el 4,5% del pi8, es decir estaria cerca
de 1,7 puntos porcentuales por encima del gasto
requerido en tiempos de paz. El gasto adicional
ocasiona pérdidas acumuladas durante la primera
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década de paz equivalentes al 17% de un afo del piB
(Hoeffler y Reynal-Querol, 2003). Por otro lado, la
incertidumbre politica generada en la época de con-
flicto no cesa inmediatamente y la fuga de capitales
se profundiza al aumentar del 19,7% en la época de
conflicto al 26,1% en la época de posconflicto.

Contrario a lo esperado, los indices de violencia
en una etapa de posconflicto no ceden y se genera
a veces un simple reacomodo de los actores de la
violencia. Mds an, la violencia provocada por armas
de fuego es superior en la etapa de posconflicto frente
a la época del conflicto en algunos paises. Una vez
se firmaron los Acuerdos de Paz en Guatemala, las
muertes violentas con armas de fuego se elevarony la
poblacién civil percibié un deterioro de la seguridad
(Moser y Winton, 2002). En otros paises, el nimero
de muertes permanece constante, pero las causas de
la muerte difieren: antes las muertes eran causadas
por los combates armados, los ataques dirigidos a
la poblacién civil y el desplazamiento forzoso; en
un periodo posconflicto, las muertes son causadas
por un incremento del crimen y la violencia inter-
personal. Las armas y la experticia de la violencia,
antes utilizadas en la confrontacién armada, son un
insumo en la época de posconflicto para la violencia
criminal. El precio de las armas cortas es, ademas,
bajo por su proliferacién después de finalizado el
conflicto y por el escaso control estatal sobre sus
ventas (sAr, 2005).

Recuperar la senda de crecimiento econémico y
de progreso social en la etapa de posconflicto se
dificulta cuando la pérdida o deterioro de activos
durante la guerra fue elevada. En primer lugar, los
ataques directos a la poblacién civil por parte de los
actores armados redundan en una pérdida de activos
de grupos de la poblacién que deben recuperar sus
activos productivos e improductivos, lo cual retrasa
sus procesos de reinsercién en los procesos pro-
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ductivos (Ibafiez et al., 2006). En Uganda, un pais
cuya etapa de posconflicto es considerada como
adecuada, diez anos después del final del conflicto
adn no habfan podido alcanzar sus niveles de pis per
capita de 1970 y el 60% de los hogares afirmaban
estar en peores condiciones que antes de la guerra
(Hoeffler y Reynal-Querol, 2003).

Asimismo, el deterioro de las instituciones y la pér-
dida de capital social persisten, provocando altos
niveles de desconfianza y elevados costos de transac-
cién en la economia. Sin embargo, las condiciones
anteriores a la guerra son determinantes pues unas
instituciones sélidas antes y después del conflicto
pueden facilitar la movilizacién y reconstruccién
en la etapa de posconflicto. Miguel y Roland (2005)
encuentran, por ejemplo, que el impacto de los
bombardeos durante la guerra de Vietnam sobre las
tasas de pobreza, analfabetismo y consumo, aunque
fue negativo, no fue significativo debido a la fortaleza
de las instituciones estatales. Cuando las instituciones
son afectadas por el conflicto, una era de posconflicto
debe entonces llevar a cabo inversiones piblicas para
restaurar la confianza y el capital social ya que las
meras inversiones en capital fisico no son suficientes
para recuperar los antiguos niveles de produccién
(Briick, 2001).

Los costos humanos de los conflictos civiles trascien-
den, en algunos casos, a la etapa de posconflicto.
Las tasas de mortalidad, tanto de la poblacién adulta
como de la poblacién infantil, contindian por encima
de los niveles registrados en tiempos de paz. La inci-
dencia de enfermedades sicolégicas aumenta pues
los sobrevivientes de la guerra han perdido familiares,
amigos y su modo de vida, y han estado expuestos a
la brutalidad de la guerra. Las minas antipersonales
son ademas un legado perdurable de los conflictos
internos. Dada la dificultad para desactivar todas
las minas antipersonales una vez finaliza la guerra,



la vida cotidiana de la poblacién rural se limita y
ello afecta la recuperacién econémica y social. En
Cambodia, una década después de finalizado el
conflicto, mds de dos personas morian diariamente
o resultaban heridas por las explosiones de minas
antipersonales (Hoeffler y Reynal-Querol, 2003).

D. El conflicto armado en Colombia y su impacto
econémico

La historia de Colombia estd marcada, desde su in-
dependencia, por conflictos internos sucesivos de
diversa naturaleza e intensidad. Pese a que existe
una extensa literatura acerca de la historia de los
conflictos y la violencia en Colombia, su impacto
sobre el desarrollo econémico del pais ha sido
abordado sélo en los tltimos afios (Cardenas, 2001;
Echeverry etal., 2003). El objetivo de esta seccién es
examinar de manera preliminar las consecuencias
del conflicto armado colombiano sobre su eco-
nomia. Dada la restriccién de datos, el anélisis se
concentra en la década de los ochenta y noventa,
momento en el cual la entrada del narcotréfico, el
paramilitarismo y la produccién de cultivos ilicitos
recrudece el conflicto interno a niveles nunca antes
experimentados.

Dos periodos marcados del conflicto armado se
pueden distinguir en el siglo xx. El primer periodo
se denomina La Violencia y se inici6 en la segunda
mitad de la década de los afios 40 con un recrude-
cimiento en 1948 tras el asesinato de Jorge Eliécer
Gaitdn. El recrudecimiento del conflicto disparé
los indices de homicidios (Grafico 1) y estimativos
oficiales calculan las victimas de la violencia entre
el final de los cuarenta y principios de los setenta en
30.000 (Echeverry et al., 2001). El Frente Nacional,
un acuerdo entre el Partido Liberal y el Partido Con-
servador negociado en 1958 para compartir el poder
y poner fin a las confrontaciones armadas, logré mo-

Gréfico 1. TASA DE HOMICIDIOS: 1946-2004
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derar la violencia durante las dos décadas siguientes.
El conflicto nunca ces6 realmente y a mediados de
los afos sesenta emergieron los principales grupos
insurgentes -ELN, EPL y FARC- en algunas regiones del
pais. La década de los afios setenta presenci6 la
consolidacién de los grupos armados ilegales cuyas
acciones consistian en ataques esporddicos a las
Fuerzas Militares y tomas de pueblos y puestos de
policia. Su financiacién provenia principalmente
de los secuestros y los asaltos bancarios (Echeverry
et al., 2003).

A mediados de la década de los ochenta, el surgi-
miento de los grupos paramilitares y el acceso a
los recursos generados por el narcotrafico marca
el inicio del segundo periodo del conflicto armado
durante el siglo xx. En los afios ochenta, con el fin de
frenar la violencia guerrillera y proteger los propie-
tarios de tierras y barones del narcotrafico, aparecen
los grupos paramilitares en algunas regiones del pais.
Ello, aunado a las nuevas fuentes de financiacién
provistas por el narcotrafico y los cultivos ilicitos,
intensifica el conflicto y facilita su expansion a lo
largo del territorio nacional (Gaviria, 2000; Thoumi,
2002; Moreno et al., 2003). Las tasas de homicidios
se disparan a partir de 1985 (Gréfico 1) y, frente
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a 1970, en 1991 son tres veces mas altas, lo cual
convierte a Colombia, en conjunto con El Salvador,
en los paises con mas altas tasas de homicidios del
mundo (Echeverry et al., 2003).

Durante el gobierno del Presidente Pastrana, se ini-
cian conversaciones de paz con las Farc. Tras tres afios
de negociaciones, el proceso fracasa y se recrudece
de nuevo el conflicto. En 2002, Alvaro Uribe es ele-
gido presidente con un claro mandato por parte de
la ciudadania para luchar contra las rarc. El gobierno
inicia ademds un proceso de negociacién con los
grupos paramilitares, el cual culminé con la desmo-
vilizacién de dichos grupos a principios de 2006. El
fin de la negociacién con los grupos paramilitares no
significa, sin embargo, el fin del conflicto. Colombia
vive en este momento una situacién bastante sui
generis ya que el conflicto con los grupos guerrille-
ros aln persiste, mientras se inicié un periodo de
posconflicto con los grupos paramilitares.

La intensificacién del conflicto armado gener6 un
aumento casi exponencial de las victimas civiles. El
secuestro, los asesinatos selectivos, el reclutamiento
forzoso, las minas antipersonales, la extorsion y
la migracién forzosa, entre otros, se convirtieron
en estrategias de los grupos armados ilegales para
debilitar al enemigo y expandir sus fuentes de finan-
ciacion. La presencia de dichos grupos se extendio
a casi todos los municipios del territorio nacional.
Mientras en 1995, en Colombia 35 municipios eran
expulsores de poblacién, en 2002 este ndmero au-
mentd a 949, es decir, a cerca del 90% del total de
municipios. La migracién forzada, consecuencia del
recrudecimiento de la violencia armada, ha afectado
alrededor de 2,5 millones de personas, equivalentes
al 5,7% de la poblacién colombiana y la cifra mas
alta del mundo en términos absolutos (Ibafnez et al.,
2006). Los indices de secuestro en 2001 superaron
las tres mil personas, una de las cifras mas altas del
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mundo* y, pese a la ostensible disminucion de este
delito, en 2006 se presentaron 581 secuestros en
28 de los 32 departamentos colombianos®. Asimis-
mo, Colombia es en la actualidad el Gnico pais de
América en el cual se instalan minas antipersonales
regularmente (Aga et al., 2004). De hecho, segtn el
Observatorio de Minas Antipersonales, 579 munici-
pios en 31 departamentos presentan problemas de
minas antipersonales y, en el periodo comprendido
entre el 2000 y el 2005, los accidentes asociados a
dichas minas se sextuplicaron y afectaron a 2.032
personas®.

Diversos analisis clasifican el conflicto armado co-
lombiano entre los cinco mas largos e intensos del
mundo en el periodo comprendido entre 1950 y
1998. Sin embargo, al comparar el conflicto colom-
biano con el de otros paises, el primero se distingue
mas por su larga duracién que por su alta intensidad
(Echeverry et al., 2001). La intensidad del conflicto
en Colombia es similar a aquella de paises como
Argelia, Burma, Burundi, Liberia y Rusia y es supe-
rada por Angola, Sudan, Congo, Etiopia y Sri Lanka
(Caballero, 2003).

sHa sido el conflicto armado un obstaculo para el
crecimiento econémico y el progreso social del
pais? Desde el inicio de La Violencia hasta hoy, la
economia Colombiana ha registrado un constante
crecimiento de su economia, a excepcion de la
recesion de 1999, y el crecimiento promedio anual
del piB colombiano ha superado el de la regién. Este
crecimiento ha sido, sin embargo, inferior al de largo

4 www.policia.gov.co consultada en 16 de marzo de 2006.

5 www.derechoshumanos.gov.co consultada en 16 de marzo
de 2006.

¢ www.derechoshumanos.gov.co consultada en 16 de marzo
de 2006.



plazoy, como consecuencia del conflicto, Colombia
enfrentaria una pérdida anual de 0,54 puntos por-
centuales respecto a este Gltimo (Echeverry et al.,
2001). Ademas, durante la década de los ochenta, las
tasas de crecimiento se desaceleraron a un promedio
anual de 3,4% anual, de tasas de crecimiento anual
de 5,78% en la década de los setenta (Cardenas,
2001). Cuando se compara la evolucién del pis per
capita de Colombia frente al promedio de los paises
de Centro América, Latinoamérica y la regi6n An-
dina’, se encuentra que Colombia reporta niveles
inferiores desde 1960 y nunca ha podido remontar
las diferencias, pese al crecimiento sostenido de la
economia (Gréfico 2). Si bien Colombia redujo la
brecha frente a los paises Centroamericanos y de la
region Andina, ésta se profundizé de nuevo con la
recesién de 1999. En el afo 2004, el piB per cépita
de Colombia era el 74% registrado en el promedio
Centroamericano, 58% del promedio de la Regi6n
Andina y el 41% del promedio de América Latina.

Las causas de la desaceleracion de la economia co-
lombiana no son claras y no se pueden atribuir Gni-

Gréfico 2. EVOLUCION DEL PIB PER CAPITA
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7 Se estimé un promedio ponderado para cada una de las
regiones.

camente a la intensificacion del conflicto armado.
La crisis de la deuda, la caida en los flujos de capital
extranjero y los efectos del manejo fiscal, han sido
identificados como factores macroeconémicos que
contribuyeron a frenar el crecimiento econémico.
Asimismo, la aplicacion de las reformas del Con-
senso de Washington, o la aplicacién incompleta de
dichas reformas, son también sefialadas por algunos
analistas como posibles causas (Cardenas, 2001).

El conflicto ha sido también identificado como posi-
ble explicacién parcial de un crecimiento econémico
menor al promedio de largo plazo. Tal como se exa-
mind en las secciones anteriores, el conflicto afecta
diversas variables econémicas, lo que a su vez impide
un crecimiento econémico sostenido. En Colombia,
el impacto del conflicto sobre la productividad, la
inversién y el ahorro pudo ser una talanquera. Por un
lado, Cardenas (2001) encuentra que la disminucién
en el crecimiento durante la década de los ochenta
obedece a una implosién de la productividad debido
al conflicto armado. Antes de 1979 la productividad
contribufa con incrementos de 1% en el crecimiento
anual del producto y, a partir de 1979, ésta restaba
un punto porcentual cada afio. Por otro lado, las
tasas de inversion y ahorro como porcentaje del pis
exhiben una tendencia decreciente que se inicia
en la década de los ochenta y se profundiza en la
década de los noventa. Las tasas de inversién como
porcentaje del piB ascendian en 1960 a 20,4% y en
2004 apenas superaban el 14%. Asimismo, las tasas
de ahorro como porcentaje del riB descienden de
21,3% del riB en 1960 a 13,4% del riB en 2004. Es
importante anotar, sin embargo, que la recesién de
1999 contribuyé de manera significativa a la caida
en ambas tasas. Al contrastar las tasas de inversién
y ahorro colombianas con los promedios regionales,
se encuentra que Colombia presenta un desempefio
inferior frente a la regién Andina, Centroamérica y
Latinoamérica para las tasas de inversion inferiores
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a la region Andina y Latinoamérica, para las tasas
de ahorro®.

De otro lado, el consumo de los hogares ha permane-
cido bastante estable desde 1960 hasta el afio 2004.
El Gréfico 3 revela que el consumo de los hogares
ha oscilado alrededor del 69% con una variabilidad
minima pues la desviacién estandar es del 3,7%.
Dicho resultado no es sorprendente. El consumo
como porcentaje del riB de los paises en conflicto
suele permanecer constante y s6lo decrece para pai-
ses que enfrentan conflictos de alta intensidad. Las
razones de este comportamiento son diversas. Por
un lado, la larga duracién del conflicto colombiano
ha permitido que los agentes ajusten su comporta-
miento a las nuevas circunstancias y, por ende, los
cambios en el comportamiento de los hogares son
casi imperceptibles. Por otro lado, los hogares, ante
un clima de mayor incertidumbre generado por el
conflicto armado, tienden a desahorrar y destinar

Grafico 3. COLOMBIA: CONSUMO DEHOGARES
COMO PORCENTAJE DEL PIB, 1960-2004
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Fuente: World Development Indicators.

8  Las tasas promedio de inversién como porcentaje del pis para
Centroamérica, la Regién Andina y América Latina son respectiva-
mente: 21,13%, 20,44% y 18,5%. Las tasas promedio de ahorro
como porcentaje del piB para Centroamérica, la Regién Andina y
América Latina son respectivamente: 11,7%, 26,3% y 20,85%.

106 COYUNTURA ECONOMICA

este ahorro a consumo presente (Briick, 2001). Los
conflictos armados pueden, por dGltimo, aumentar la
tasa de descuento de los agentes econémicos como
consecuencia de una menor expectativa de vida y
de un menor horizonte de planeacién, causando asi
una expansion del consumo presente a expensas del
consumo futuro.

El gasto en defensa y seguridad adicional, necesario
para contrarrestar las acciones de los grupos armados
ilegales, ha generado una indudable presion sobre los
recursos fiscales. Dicho gasto exhibe una tendencia
creciente desde 1950, debido a La Violencia, y au-
menta en un 115% para alcanzar un 2,53% del .
En la década de los sesenta, la crisis fiscal y el fin de
la violencia partidista conducen a una reduccién del
gasto en defensa al 1,65% del ris. El surgimiento de
nuevos grupos armados durante los afios setenta y la
intensificacién del conflictoy la violencia criminal en
la década de los ochenta conlleva un nuevo incre-
mento hasta alcanzar una participacién de 2,08% del
piB en 1990 (Gonzalez y Posada, 2001). La tendencia
creciente se mantuvo durante todos los noventa y se
profundizé con el fortalecimiento de la fuerza publi-
ca iniciado en el gobierno del presidente Pastrana y
consolidado en el actual gobierno. Por consiguiente,
en 2004, el gasto en defensa ascendi6 a 4,5% del
piB. Ademds del incremento en el gasto en defensa,
el conflicto ha significado costos adicionales debido
a la destruccion de infraestructura, a la atencion a
las victimas del conflicto® y a la reincorporacién
de desmovilizados. Pinto et al. (2005) estiman que
dichas erogaciones y los gastos adicionales en de-
fensa y seguridad durante el periodo comprendido
entre 1999 y 2003 ascienden a $16,5 billones de

9 Seconsideraron los siguientes gastos de atencion a las victimas
del conflicto: lucha contra el secuestro y la extorsion, atencion
al desplazamiento forzoso, atencién a los afectados por minas
antipersonales e indemnizacién de las victimas de la violencia.



2003, lo cual equivale a 7,4% del piB, 2,7 veces el
déficit del sector publico consolidado, 2,1 veces el
presupuesto de inversion de la Nacion y 14,1% la
deuda del sector ptblico no financiero.

Los aumentos del gasto en defensa y seguridad fue-
ron apenas suficientes para colocar a Colombia en
los niveles de gasto usuales de un pais en conflicto.
En Colombia, tras un esfuerzo permanente de incre-
mento en el gasto en defensa, éste apenas alcanzé
4,5% del piB en 2004. Los indicadores recientes
muestran, empero, que el gasto en defensa de Co-
lombia, frente a los paises de la regién y a sus vecinos
inmediatos, es mayor. El gasto en defensa en délares
constantes es el segundo mds alto de la regién y
supera la media por un factor que varia entre 61%
y 166%. Asimismo, el gasto como porcentaje del riB
supera aquél de sus vecinos inmediatos y del pro-
medio de los paises Latinoamericanos. Por dltimo,
el gasto en defensa per cdpita excede al promedio
de la region latinoamericana (Urrutia, 2004). Ello
ha derivado en una expansion del personal militar
como porcentaje de la fuerza laboral. Mientras en
1989 Colombia presentaba este porcentaje era el
menor en contraste con el promedio ponderado para
América Latina, Centro América y la Region Andina,
hoy ostenta el porcentaje mds alto, superando con
creces las otras regiones (Grafico 4).

Un elevado gasto militar no se traduce necesaria-
mente en una mayor eficiencia de las instituciones
encargadas de enfrentar los grupos armados ilegales.
En primer lugar, las funciones de las fuerzas armadas
trascienden las funciones bélicas ya que también se
encargan de la atencién de desastres, las misiones
de mantenimiento y paz, asi como las operaciones
de asistencia humanitaria y desminado, entre otros
(Urrutia, 2004). En segundo lugar, en Colombia, es
excesivo el tamafo del personal de apoyo frente
al tamafo de las fuerzas de combate: la relacién

Gréfico 4. EVOLUCION DEL PERSONAL MILITAR
COMO PORCENTAJE DE LA FUERZA LABORAL
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Fuente: World Development Indicators.

entre soldados de combate y personal de apoyo
recomendada es de uno a tres y en Colombia dicha
relacién es de uno a ocho (Gonzélez y Posada,
2001). En tercer lugar, un porcentaje significativo del
gasto en defensa se destina al pago en pensiones.
Caballero (2003) calcula que, una vez se sustrae
el pago de pensiones, el gasto en defensa de 2002
disminuye del 3,7% del ri8 al 2,2 %. Por Gltimo, la
inversion destinada a mejorar la capacidad bélica
de las fuerzas armadas y fortalecer las unidades de
inteligencia ha sido casi siempre el componente del
gasto con menor participacion. En 2005 ésta apenas
alcanzaba un 10% (Cardenas et al., 2005).

El crecimiento del gasto en defensa, al igual que en
otros paises en conflicto, no se ha dado a expensas
de otros gastos estatales. Durante la década de los
noventa, el gasto social aumenté de manera sustan-
cial al pasar del 8% del pB al 13%. Asimismo, las
transferencias a las regiones, debido al proceso de
descentralizacién contemplado por la Constitucion
de 1991, aumentaron del 3,57% del pi8 en 1994
al 5,5% del pis en 2004'°. Al ampliar la inversion

% www.dnp.gov.co consultada el 16 de marzo de 2006.

OPORTUNIDADES DE DESARROLLO ECONOMICO EN EL POSCONFLICTO 107



social, fortalecer las fuerzas armadas y consolidar
el proceso de descentralizacion, el déficit fiscal
ascendié en 2002 al 3,7% del piB y para su finan-
ciacién la deuda publica alcanzé niveles histéricos
del 53,9% del piB en el mismo afio (Carrasquilla,
2004). El desequilibrio de las finanzas estatales y
la creciente deuda publica provocé en 1999 la
suscripcion de un acuerdo de estabilizaciéon con
el Fondo Monetario Internacional, el cual ha sido
renovado en dos oportunidades.

El deterioro institucional y la destruccién de capital
social, resultante del conflicto armado, son notorios.
La aparicién del narcotrafico y de las actividades
ilegales propias de la produccién y comercio ilegal
erosiond el Sistema Judicial Colombiano y propicié,
por ende, el desarrollo del crimen (Montenegro y
Posada, 2001). Algunos indicadores sociales deno-
tan, asimismo, un retroceso durante el conflicto. Las
percepciones de confianza en el Estado y las medi-
das de gobernabilidad para Colombia, en contraste
con otros paises, revelan un desempefio bastante
inferior'' (Echeverry et al., 2001).

Los costos sociales y humanos del conflicto armado
en Colombia han sido sustanciales. Las pérdidas de
capital humano, debido a la muerte de la poblacién
civil y ala menor asistencia educativa, son significati-
vas. Londofo (1998) estima que las pérdidas anuales
de capital humano en Colombia como consecuencia
de la violencia ascienden a un 4% del p. Barrera
e Ibanez (2004) encuentran que la violencia ejerce
un impacto negativo sobre las tasas de asistencia

"' Los indices que se analizaron fueron: percepciones de ad-
ministracion equilibrada de justicia, proteccién de la seguridad
personal y la propiedad privada, cohesién social, ausencia de
corrupcion en las esferas pdblicas, presencia de burocracia que
promueve el desarrollo empresarial, estabilidad politica y violen-
cia e "imperio de la ley".
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escolar al disminuir la probabilidad de la asistencia
educativa para los grupos en edad escolar -7 a 11
afios y 12 a 17 afos- de manera significativa.

Las medidas adoptadas por los hogares y los cam-
bios en comportamiento para evitar la victimizacién
también causan costos elevados. Las familias, por
un lado, reasignan su gasto e incrementan las in-
versiones con el objeto de mejorar la proteccién de
sus miembros y de sus propiedades. Rubio (1997)
calcula que dichas inversiones ascienden al 1,4 %
del piB colombiano. La migracién al extranjero de
todo el hogar o algunos miembros es, ademas, una
estrategia para huir de la violencia armada. Por
ejemplo, la migracién de colombianos a los Estados
Unidos se aceler6 durante la década de los noventa
debido a la intensificacién del conflicto armado y a
la crisis econémica, aunque los datos sugieren que
esta Gltima tuvo una mayor responsabilidad. Con
base en las cifras del Censo aplicado en 2000 en los
Estado Unidos, Gaviria (2004) calcula el nimero de
colombianos en los Estados Unidos entre 500.000
y 700.000 migrantes. El deterioro en el acervo del
capital humano como consecuencia de la migracién
se evidencia ya que los emigrantes tienen al menos
tres afos mas de escolaridad que los residentes en
Colombia; un 27% tiene educacion terciaria y un
10% estudios de posgrado.

El desplazamiento forzado, una de las expresiones
mas draméticas del conflicto armado, ha ocasionado
caidas elevadas de bienestar, pérdidas de capital
fisico humano y social y recomposiciones en los
hogares desplazados. Esta situacién, sin duda, ha
llevado a que un grupo significativo de la poblacién
colombiana esté enfrentando condiciones socioeco-
némicas muy precarias. La migracién forzada inflige
unas pérdidas de bienestar'? por hogar del 37% del
valor presente neto del consumo agregado rural du-
rante todo el ciclo de vida (Ibdfiez y Vélez, 2005). El



abandono, despojo y pérdida de activos, viviendas
y tierras de la poblacién desplazada ascienden al
1,7% del pis de 2004 y el lucro cesante por cesar la
produccién agropecuaria arroja pérdidas cercanas
al 2,1% del riB agropecuario de 2004. Cerca de 1,2
millones de hectdreas han sido abandonadas o des-
pojadas por los grupos armados, cifra que equivale
a dos veces la cantidad entregada por el programa
de Reforma Agraria durante el periodo comprendido
entre 1993 y 2000. La destruccién de capital social
para la poblacién desplazada es también significa-
tiva: los afios de residencia promedio en el expulsor
eran de 16,5; la participacién en organizaciones
formales cae del 21,7% al 10,1% en los primeros
meses y se recupera al 17,9%; y un 27,6% de los
hogares reportan un cambio en la composicion del
hogar. Las condiciones en los municipios receptores
de la poblacién desplazada, al enfrentar indicado-
res socioeconémicos peores que los de los pobres
urbanos y los indigentes, son sumamente precarias
(Ibanez et al., 2006).

El analisis de esta seccion arroja indicios de los
posibles efectos del conflicto armado sobre el de-
sarrollo econémico de Colombia. Es importante, no
obstante, discernir cudl ha sido el verdadero impac-
to del conflicto en Colombia, cudles han sido los
principales canales transmisores de dicho impacto
y qué se esperaria en una etapa de posconflicto.
Las secciones siguientes abordan estos temas con
la definicién de un modelo econémico que detalla
los mecanismos a través de los cuales el conflicto
afecta la economia, con simulaciones que permiten
estimar el impacto del conflicto y con predicciones
del comportamiento de la economia en un periodo
de posconflicto.

2 Lapérdida de bienestar corresponde a la variacién compensa-
day representa el valor de la caida en utilidad como consecuencia
del desplazamiento forzoso.

111. EL IMPACTO DEL CONFLICTO SOBRE LA ECO-
NOMIA COLOMBIANA: MODELO ECONOMI-
COY RESULTADOS

La estimacion del impacto de un conflicto interno so-
bre la economia de un pais se calcula, por lo general,
con modelos macroeconémicos y datos agregados.
Ello permite establecer, entre otros, cémo el conflicto
armado ha modificado la senda de crecimiento en el
largo plazo y cuantos puntos porcentuales del pis se
han perdido. El uso de los modelos macroeconémicos
obedece a la limitacién en la disponibilidad de datos
y a la dificultad para encontrar un contrafactual. Di-
chos modelos, sin embargo, no permiten identificar
las reacciones de los agentes econémicos frente a
una guerra interna, los diversos canales transmisores
que afectan el desempefo de una economia y la
contribucién de cada uno de los canales transmisores
sobre el efecto agregado. Discernir cémo los impac-
tos del conflicto se transmiten en una economia es
fundamental para identificar las politicas publicas
que pueden mitigarlo de manera mas afectiva, para
examinar qué sucederia en la economia durante un
periodo de posconflicto, y para identificar las inver-
siones mas efectivas en dicho periodo.

El objetivo de esta seccién es entonces desarrollar
un modelo macroeconémico, con fundamentos mi-
croecon6émicos, que defina cémo el conflicto afecta
el comportamiento de los agentes econémicos -el
Estado, los hogares y las firmas- y como los cambios
en el comportamiento de dichos agentes afecta, a
su vez, el desempenio de la economia. Los modelos
microeconémicos que alimentan el modelo ma-
croeconémico son extraidos de trabajos anteriores.

La evaluacién de escenarios alternativos de pos-
conflicto se lleva a cabo mediante un modelo de
proyeccién fiscal que consiste de dos economias
paralelas, una urbana y otra rural. Para cada econo-
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mia se hace una proyeccion de crecimiento del pi
de largo plazo y una asignacién del i del periodo
entre consumo (publico y privado), exportaciones
netas e inversién. A continuacion se describen con
detalle las ecuaciones que componen el modelo,
asi como los supuestos de modelaje y los criterios
de calibracion.

A. Modelo™
1. Dinamica de crecimiento

Conceptualmente, el modelo construye un pais con
dos economias paralelas, una urbana y otra rural,
que producen el mismo bien agregado. No hay, por
lo tanto, diferencias en precios relativos entre los
bienes que respondan, por ejemplo, a una mayor
demanda relativa por productos agricolas.

El pis total del pais es la suma del piB urbano y del
P8 rural: .

U R
Y=Y +Y,
Tanto la economia urbana como la rural producen
de acuerdo a funciones Cobb-Douglas de retornos

constantes a escala en el capital fisico, el capital
humano vy el trabajo:

):U =AU (5:1) [(L[U)O,JS (KU I(tU)O,JS (I_IIU)O,.?)]
YR = AR (5 [(LEPSS (<* KPS (HEP)]

t

donde los superindices son U para urbano y R para
rural. L es la poblacién econémicamente activa, H
el capital humano agregado, K el capital fisico y s

3 Una descripcién de los datos del modelo se presentan en el
Anexo.
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el capital social promedio de la poblacién. Es de
anotar que las constantes de tecnologia son funcién
del capital social'*. Las constantes kY, k* toman
valores entre 0 y 1 e indican la utilizacién efectiva
del capital. Cada uno de los factores de produccién
responde a una ecuacién dinamica.

a. Fuerza laboral
La fuerza laboral total corresponde a la poblacién
total del pais, y es la suma de la poblacién rural y
la poblacién urbana:

—JU R
L="LY+L]
La poblacién rural evoluciona segtn la tasa exégena
neta de crecimiento poblacional ny la migracién
neta hacia las ciudades, EN:
LR = (1 +n)LR - EN,
Nétese que las muertes violentas no se tienen en
cuenta. La poblacién urbana contempla adicional-
mente la emigracion hacia otros paises, EI:

LY= (1 +n)LY - EN,- H,

Las tasas de migracién netas son parametros que
dependen de la violencia de la siguiente manera:

EN,= (m} + mN + m)) LY,
Bly= (my o oy ) b

donde m}y m! indican la fraccién de la poblacién
que migra por motivos laborales, mY¥, m!son los

' Bajo unafuncién de produccién Cobb-Douglas, esto es equi-
valente a suponer que el capital social hace que los trabajadores
sean mas efectivos.



desplazados de manera forzada, m) m!y son las
poblaciones que retornan a sus regiones tras el cese
de la violencia.

b. Capital fisico

El capital fisico total del pais es la suma del stock de
capital dedicado a actividades rurales y el dedicado
a actividades urbanas:

K = KY + KR

t t t

Las ecuaciones dinamicas correspondientes son:

KE =(1-8-dF) KR+ IR

t+1 t
Ky =(1-8-d) K/ +1

Aqui, d es la depreciacion (exdgena), dVy d®son las
tasas de destruccién de capital fisico por la guerra
(costo directo), e I, es la inversion.

Ademas, los factores de utilizacion del capital kY, x®
indican qué fraccién del stock de capital se destina
a usos productivos en el periodo corriente. Estos
parametros reflejan la presencia de tierras abando-
nadas y en desuso, por ejemplo™.

c. Capital humano

El capital humano entra de manera agregada en
cada funcién de produccién y se interpreta como
el total de afios de educacién de la poblacién, bien

sea rural o urbana.

Hy=HY + HE

5 Para la calibracién del modelo se utilizé K/piB = 1,75, donde K
es el stock de capital de la economia. El 85% del capital inicial se
supone urbano y la depreciacién exégena es cerca de 5% anual.

Por lo tanto, los niveles de capital humano se pueden
describir como HY = LV hY y H® = L*h¥, donde los
h son niveles medios de educacién per capita. Sin
embargo, los flujos de migracién nacional e inter-
nacional generan complicaciones en este contexto,
pues la poblacién migrante tiene caracteristicas de
educacidn diferentes tanto a las de las comunidades
emisoras como a las de las receptoras. Por lo tanto,
se modela explicitamente el desplazamiento de
capital humano.

Por dltimo, a la poblacién en edad escolar PEE en
cada region (U,R) se le aplican tasas de asistencia
escolar que se interpretan como inversion en capital
humano. Dicha inversién se supone efectiva con
un rezago de cinco anos -el tiempo medio que le
toma al escolar incorporarse a la fuerza laboral - y
se deprecia a la tasa de mortalidad:

HY = LY hY + ENN - ELH. + PEEY* asist Y
HR = LR AR - ENJN + PEER* asist®

Las tasas de asistencia escolar sufren con la presen-
cia de violencia, y varian segin la calidad de un
eventual posconflicto.

d. Capital social

El capital social per cdpita se incluye en la constante
de la funcién de produccién de manera que actie
como un factor de efectividad del trabajo. Implici-
tamente, 5 se calcula bajo el supuesto de aditividad
del capital social. Por lo tanto, el capital social total
de la economia es:

S,=S'+S yen cada sector:
W P U cU

S =L +5:
R — |R cR

SF=Lf + 5F
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Con este concepto de capital social se pretende cap-
turar el costo individual del desplazamiento debido
a la destruccion de redes sociales. Esta ausencia
de contactos causa m<ns1:XMLFault xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat"><ns1:faultstring xmlns:ns1="http://cxf.apache.org/bindings/xformat">java.lang.OutOfMemoryError: Java heap space</ns1:faultstring></ns1:XMLFault>