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Editorial

El problema de la educacion en Colombia
es preocupante tanto en términos de cobertu-
ra como de calidad.

Aunque en primaria ha habido avances
significativos pues la cobertura neta es del
75%, en el caso de la secundaria solamente el
47% delosjovenesentre 12y 17 aflosingresan
a esta educacién y el 84% de ellos esta ubica-
do en las zonas urbanas, siendo entonces
muy baja la cobertura en las areas rurales.

Si se analizan las coberturas netas por
niveles de ingreso de la poblacién se encuen-
tra que en el caso de la primaria no existen
diferencias importantes: para el grupo mas
pobre es 73%, mientras que para el grupo de
mayores ingresos es 75%. Sin embargo, en el
caso de la secundaria, la distribucién es muy
inequitativa: en el decil de masbajos ingresos
solamente el 27% de los j6venes entrelos 13 y
19 afios asiste ala educacién secundaria mien-
tras que en el decil mds alto esta cifra alcanza
el 60%.

De otro lado, se presentan profundas dife-
rencias regionales. Mientras que en los de-

partamentos con mayores niveles de desarro-
llo como Antioquia, Caldas y Quindio, las
coberturas para primaria estdn alrededor del
90%. En los departamentos mas pobres como
Bolivar, Chocé y Magdalena, dichas cifras
estan alrededor del 70%. Asi mismo, mien-
tras que la educacién secundaria alcanza una
cobertura del 50% en el primer grupo de
departamentos, en el segundo solo llega al
30%. Estas diferencias se presentan también
entre los municipios: en los mas pequefios la
cobertura es considerablemente inferior a la
de los mas grandes.

A pesarde que en el campo de la cobertura
se encuentran grandes deficiencias y diferen-
cias importantes por regiones, las carencias
son mucho mds graves en el campo de la
eficiencia interna y la calidad del sistema
educativo. Como se mostrd en el nimero
anterior de esta revista, la calidad de la edu-
cacion en Colombia es baja. En pruebas reali-
zadas por el Ministerio de Educacion se en-
contré que los estudiantes presentan graves
deficiencias en la comprension de las mate-
maticasy el lenguaje: estosno logranresolver
problemas que combinen varias operaciones
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matemadticas ni deducir conclusiones o sacar
inferencias de textos leidos. En otras pala-
bras, no estdn adquiriendolasbases del apren-
dizaje.

A causa de esta baja calidad, se presentan
altos indices de repitencia y desercién esco-
lar. Este factor explica, en buena medida, las
bajas coberturas existentes en la educacién
secundaria, pues los estudiantes no logran
alcanzar el noveno grado, o sea, la educacién
basica. Como muestran las cifras del Depar-
tamento Nacional de Planeacion, de cada 100
nifios que ingresan al primer grado de prima-
ria solo 30 terminan la educacién bésica, es
decir, el noveno grado, y solo 7 lo hace sin
repetir afo.

Adicionalmente, se ha demostrado quela
calidad de la educacién en los colegios oficia-
les, que son los que atienden a los nifios
pobres, es mucho mds baja que la calidad de
los colegios privados que atienden a los gru-
pos de mayores ingresos.

En sintesis, lo que se tiene en Colombia es
una situaciéon educativa realmente alarman-
te: dos de cada tres alumnos que ingresan a la
escuela no terminan el ciclo bdsico de nueve
afios, la cobertura en educacién secundaria
del grupo de mas altos ingresos es el doble de
la del grupo mds pobre, las pruebas de logro
en lenguaje y matemadticas muestran que los
estudiantes de primaria fallan precisamente
en aquellas habilidades fundamentales para
continuar con su proceso de aprendizaje. En
estas condiciones es imposible que el pais
logre un desarrollo econémico fuerte, méxi-
me en una época de internacionalizacién de
la economia.

Los economistas han demostrado que la
educacién cumple un papel preponderante
en el desarrollo econémico de un pais. Inclu-
so, varios estudios empiricos recientes mues-
tran que el gran éxito econdmico de los paises
del sudeste asiético se ha debido al enorme
impulso que estos han dado a la educacién,
no solo en términos cuantitativos sino en
términos de la calidad. Esto ha permitido la
creacion de una fuerza laboral con altos y
crecientes niveles educativos. La educacién
aumenta la capacidad de los individuos para
adquirir conocimiento y habilidades para el
trabajo facilitando la adquisicién y el desa-
rrollo de la tecnologia y aumentando la pro-
ductividad laboral. En consecuencia, la edu-
cacién no solamente garantiza el desarrollo
econémico de un pais sino que es también la
Unica forma de aumentar los ingresos de los
trabajadores y, por esta via, reducir la pobre-
za y la desigualdad en la distribucién del
ingreso. Como se muestra en este niimero, las
mejoras en la distribucién del ingreso estan
altamente asociadas con la educacién: la edu-
cacion del jefe de hogar es la variable mas
importante en la explicacion de la desigual-
dad en la distribucién del ingreso.

Sin embargo, los problemas de la educa-
cién no se resuelven simplemente aumentan-
do el gasto destinado a este sector. Fedesa-
rrollo ha venido insistiendo en que los pro-
blemas de cobertura y calidad de la educa-
cién no se resuelven simplemente gastando
maés dinero y haciendo «mds de lo mismo».
Incluso en este niimero se muestra que depar-
tamentos como el Chocé y los antiguos Terri-
torios Nacionales, con bajas tasas de cobertu-
ra y baja calidad, reciben proporcionalmente
mas recursos por persona en edad escolar que



departamentos con mayores coberturas como
Antioquia. Es necesario aumentar la eficien-
ciadeestos sectores en funcién deindicadores
que permitan medir losavancés en cobertura,
eficiencia, equidad y calidad.

En esta linea tiene una granimportanciala
propuesta del Ministerio de Educacién de
aumentar los salarios de los maestros me-
diante bonificaciones a los mds capacitados y
a los que presten sus servicios en las 4reas
rurales y en las zonas marginales. Es induda-
ble que estos incentivos contribuyen a mejo-
rar la calidad de la educacion. También ayu-
danadisminuirlainequidad ya que los maes-
tros con mayores niveles educativos tendran
estimulos para ubicarse en las zonas mas
pobres donde la calidad actual es muy baja.
Esto, sin duda, contribuira a cerrar las bre-
chasdecalidad y cobertura. Adicionalmente,
el gobierno se propone aumentar los recursos
de infraestructura para aquellas zonas donde
existan cuellos de botella y garantizar que los
nifios tengan textos escolares, bibliotecas y
laboratorios y que los profesores cuenten con
los recursos didacticos necesarios.

A nuestro juicio, la propuesta presentada
por el Ministerio de Educacién se queda cor-
ta. Deberia ser atin mas contundente en ligar
todos los aumentos de salario al esfuerzo y
los resultados del desempefio de los maes-
tros. Como lo sefial6 el mismo Presidente de
la Repiiblica, el pais no se puede dar el lujo de
repetir la lamentable experiencia del sector
delajusticia, al que el gobierno anterior dedi-
¢6 una importante cantidad de recursos sin
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que se hayan visto resultados en términos de
su eficiencia.

FECODE, en cambio, pide aumentos gene-
ralizados en promedio del 100% de los sala-
rios reales en un periodo de dos afios. Estos
aumentos son improcedentes debido a tres
factores: 1) no contribuyen a mejorar la cali-
dad y la eficiencia del sector; 2) con estos
aumentos de salarios, los gastos de funciona-
miento pasarian a absorber el 91% de los
recursos del presupuesto total del sector en
1995, lo que impediria realizar las obras de
infraestructura requeridas y las dotaciones
de textos y material didactico, indispensables
para conseguir los aumentos en la calidad; 3)
se agravaria atin més la precaria situacion del
Fondo de Prestaciones del Magisterio que en
este momento tiene un déficit actuarial de
$100.000 millones y la propuesta de FECODE
lo haria crecer en $150.000 millones al afio.

En consecuencia, el gobierno no deberia
ceder a las propuestas de alzas generalizadas
de salario. En el pasado los gobiernos gasta-
ron su "capital politico” en reformas econo-
micas que, como la internacionalizacién dela
economia, han demostrado tener un impacto
benéfico sobre la eficiencia del aparato pro-
ductivo. En la actualidad es necesario intro-
ducir una reforma drastica al sistema de in-
centivos a la educacién. Como lo ha demos-
trado la experiencia de los paises del sudeste
asiatico, estas reformas tienen una alta tasa
de retorno en términos de crecimiento econo-
mico y mejoras en la distribucién del ingreso.
Deben primar los intereses sociales sobre los
intereses politicos y gremiales.
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I. Educacion superior

I. Algunos rasgos de la educacion
superior colombiana’

Dos factores histéricos determinan la confi-
guracion del sistema de educacién superior
colombiano en el periodo de 1930 a 1960: la
manera como ocurrié el proceso delaicizacién
del paisy porendedelaeducacion, y laforma
como se di6 el proceso de urbanizacién, basa-
do en el crecimiento de ciudades intermedias
mas que en metrépolis, como si sucedi6 en
Argentina y México. En este periodo se inicié
un proceso de modernizacion de la universi-
dad. Son los afios en que continida presente el
dilema de la educacién superior colombiana
del Siglo XIX: una concepcién confesional,
generalmente defendida por los conservado-

res, enfrentada a una concepcion liberal que
abogaba por una educacién laica y estatal. La
coexistencia de estos dos modelos condujo a
la consolidacién de un hibrido que atin hoy
en dia caracteriza a la educacién superior del
pais.

Este dilema se expresa en una serie de
enfrentamientos entre las dos concepciones.
Cuando el Partido Liberal llegé al poder en
1930, el nuevo modelo estatal y dentro de él,
el nuevo modelo universitario, se consagrd a
partir de las reformas politicas, sociales y
econémicas del proyecto politico de la «Re-
volucién en marcha» del primer gobierno de
Alfonso Lépez Pumarejo (1934-1938). El cam-
bio mas sobresaliente de los impulsados por

La mayoria de los datos que se presentan en este articulo se recopilaron en lainvestigacién sobre politicas estatales

de educacién superior en cinco paises de América Latina coordinada para el caso colombiano por Ricardo Lucio
del Instituto de Estudios Politicos de la Universidad Nacional de Colombia. Esta investigacién comenzé en 1989,
auspiciada por la Fundacién Ford y coordinada por José Joaquin Brunner de la Facultad Latinoamericana de
Ciencias Sociales de Santiago, Chile. Las instituciones participantes fueron: por Brasil el Niicleo de Estudios sobre
Ensino Superior de la Universidad de Sao Paulo, por Argentina el Centro de Estudios de Estado y Sociedad, por
Chile la FLACSO y por México, el Departamento de Investigaciones Educativas de la UAM. Actualmente, la red
de instituciones que participaron en este proyecto, continta activa. Para la informacién sobre Colombia, se puede
consultar Ricardo Lucio y Mariana Serrano, La Educacién Superior. Tendencias y politicas estatales, Santafé de
Bogota, Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Colombia, 1992.
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el Estado, enlo que ala universidad serefiere,
fue la reestructuracion de la Universidad
Nacional de Colombia que ya habia sido fun-
dadaen 1870, bajo una concepcién modernay
laica.

Paralelamente, otras universidades priva-
das continuaron creciendo. Casi todas eran
de caracter confesional y otras estaban liga-
das a alguno de los dos partidos tradiciona-
les.

Sin embargo, frente a la nueva Universi-
dad Nacional, la reaccién no se hizo esperar.
Al ser derrotado el partido liberal del poder
(1946), comenzé una persecucion con rasgos
de moralismo y anticomunismo en contra de
la Nacional.

De 1946 a 1957 se sucedieron los gobiernos
de Mariano Ospina (1946-1950) que podria
describirse como de caracter conservador
moderado, y, Laureano Gémez (1950-1953),
con un autoritarismo marcado. Este lapso
termind con la dictadura del general Rojas
Pinilla (1953-1957). El fenémeno presente en
estos afios, consistia en que cada uno de los
partidos politicos tradicionales, que lucha-
ban por el poder, temia que el contrario ejer-
ciera un monopolio sobre la universidad es-
tatal: los conservadores temian una universi-
dad publica comunista y anticlerical y los
liberales temian el modelo conservador y cle-
rical.

Entre 1960 y 1975 tuvo lugar la primera
expansion del nivel terciario de la educacién

2

en Colombia. La expansién universitaria se
did atravésde dos grandes sectores creciente-
mente diferenciados entre si: el ptblico y el
privado.

La educacion superior ya no sélo estaba
conformada por universidades confesionales,
sino también por otras modalidades de uni-
versidad privada. Por las contradicciones
entre la universidad publica y el Estado, pro-
pias de los afios sesenta, el sector privado
comenz0 a sustituir la presencia estatal en la
educacion superior. En 1964 existian 11 uni-
versidades privadas y 14 publicas

La relacién entre participacién de la po-
blacién universitaria y la poblacién urbana
era en 1964, de 4.0 por mil>. En 1973, habia
llegado a ser de 9.2. Pero la expansion tam-
bién oper6 graciasal crecimiento en términos
absolutos de la matricula universitaria. Aun-
queen estos afios el incremento de institucio-
nes no fue muy sobresaliente, si fue significa-
tivo para las universidades privadas (pasan-
dode 17 universidades en 1969, a 58 en 1974).
Con respecto a las instituciones publicas, de
35 instituciones se lleg6 a 58 en 1974. En los
quince afios considerados, el nimero de uni-
versidades aument$ 3,3 veces. A partir de
1970, el nimero de universidades privadas
sobrepasé las del sector publico. A su vez, el
numero total de alumnos matriculados expe-
rimenté durante todos esos afios un creci-
miento constante: 6,4 veces en el periodo. De
forma concomitante también aument6 el ni-
mero de alumnos por docente, hecho que

La informacién estadistica sobre Colombia fue trabajada en Ricardo Lucio y Mariana Serrano, op.cit.. La fuente

principal de estos datos fueron las estadisticas recopiladas por el IFCES. Desafortunadamente, la informacién de
los ultimos afios no ha sido publicada, lo que nos remite a 1991 como la referencia mas reciente.



podria indicar una ligera tendencia a la
masificaciéon de la universidad.

En este periodo, el conflicto universitario
asumié nuevas caracteristicas relacionadas
con el choque entre el Estado (bien fuera
liberal o conservador) y 1a universidad (espe-
cialmente la universidad publica).

Durante los primeros afios de la década de
los setenta, el sistema de educacién superior
sufri6 un desgaste, pues entré en una segun-
da fase expansiva que no estuvo acomparada
de un proceso de reestructuracién, como si
ocurrid en otros paises de América Latina. En
elinicio de los afios setenta se intenté moder-
nizar la universidad a través de una reforma
que fracas6 por falta de voluntad politica.
Este proceso conflictivo repercutié directa-
mente en la universidad publica (fundamen-
talmente en la Universidad Nacional) que
perdio su predominio cuantitativo al interior
del sistema, desprestigiandose frente a las
élites tradicionales y modernas, que fueron
encontrando espacios para su reproduccién
enlas universidades privadas. Dos fueron los
factores fundamentales que impulsaron esta
segunda ola de crecimiento de la universidad
colombiana: la expansién en la cobertura de
la secundaria y la insercién decidida de la
mujer en la educacién superior. En 1973, el
porcentaje de mujeres en este nivel educativo
erade 26%. Para 1988 habia llegado a ser 51%.
La expansi6n mencionada en la etapa de 1960
a 1975 se acentud a partir de entonces, con un
predominio del sector privado sobre el publi-

3
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co. En 1973, las universidades privadas igua-
laron en nimero de alumnos a las ptblicas, y
desde ese momento el proceso continué en
aumento: en 1988, el sector privado represen-
taba el 59% del total de los alumnos matricu-
lados en el pais.

En los afios ochenta ésta crisis se acentud,
pues la reforma de la Ley 80 de 1980 no logré
atacar los problemas centrales y, por el con-
trario, legitimé de forma legal situaciones ya
existentes. Estos afios también vieron el
surgimiento de un nuevo tipo de estudiantes
trabajadores. Su aparicién se relacioné pro-
gresivamente con el proceso de masificacién
de la universidad, con la pérdida de peso de
la universidad piiblica, y con la transforma-
cion de las formas de organizacién y partici-
pacion politicas. En la consolidacién de esta
universidad de masas, que apareci6 para res-
ponder ala demanda de las clases medias, fue
definitivo el papel de la universidad noctur-
na y después el desarrollo de la universidad
a distancia.

Al entrar a la década de los afios noventa
nos encontramos con un debate centrado en
el hecho de que la educacién superior conti-
nda siendo fundamentalmente de tipo uni-
versitario, en términos de la formacion im-
partida y el niimero de instituciones®. En Tér-
minos cuantitativos esta tendencia se verifica
en 1991 al examinar la distribucién de los
alumnos por formacién y modalidad de edu-
cacién superior. Colombia contaba en ese afio
con 73 universidades y 333.458 estudiantes

Las cifras al respecto se analizan en el articulo de Ricardo Lucio, "Qué tan universidad es nuestra universidad? -

Reflexiones en torno de unas cifras” en Educacién y Cultura, No. 26, Santafé de Bogota, FECODE, Mayo 1992.
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matriculados en esta modalidad; 60 institu-
ciones universitarias con 89.066 matricula-
dos; 46 instituciones tecnoldgicas con 37.655
estudiantes y 59 instituciones intermedias pro-
fesionales con 33.921 estudiantes, con respec-
to a una matricula total de 494.100 estudian-
tes. Estos cuatro tipos de instituciones con
sus respectivas modalidades de formacioén
(universitaria-pregrado y postgrado, tecno-
16gica y técnica) fueron definidos y estableci-
dos legalmente con la reforma de la educa-
cion superior realizada en 1980.

Con respecto a la distribucién de la matri-
cula de educacién superior por areas del co-
nocimiento se encuentran los siguientes da-
tos: de 1960 a 1975, cuando se da la primera
oleada de expansion de la educaciéon supe-
rior, se observaba una preferencia de los estu-
diantes por el drea de arquitectura e ingenie-
rias (con cerca del 20% de la matricula) y por
el drea de sociales y derecho, también con
cerca del 20% de la matricula. Esta situacién
puede ilustrar la ambivalencia entre un mo-
delo tradicional de universidad y otro de
caracter modernizante. El drea de educacion
también creci6 del 4% al 17% del total de la
matricula.

De 1975 a 1990, 1o que se percibe es: 1) una
pérdida de las areas del conocimiento tradi-
cionales en cuanto a su participaciéon en el
total de la matricula; 2) un aumento significa-
tivo de las areas de economia, administracion
de empresas e ingenieria; 3) un surgimiento

de nuevos programas. Podria decirse que es-
tas tendencias obedecieron al proceso de
masificacion de la educacion superior que se
acentud en la década pasada.

Dentro de una tipologia de los sistemas
nacionales de educacién superior para Amé-
rica Latina*, Colombia se ubica en el grupo de
aquellos de tamafio mediano-grande y de
avanzada masificaciéon. Es reconocida su
especificidad en la regién latinoamericana,
en tanto que posee un sistema con predomi-
nio del sector privado, y ademas se caracteri-
za por tener una tasa baja de escolarizacion e
instituciones muy diversificadas entre si. La
proporcién de instituciones por cada millon
de habitantes es de 7°.

En 1991, la educacién superior colombia-
na cuenta con 243 instituciones con mas de
medio millon de estudiantes.

Desde el punto de vista de la financiacion,
el sector publico se diferencia claramente del
sector privado.

El sector privado de la educacion superior
(70% de las instituciones y 61% de las matri-
culas) tradicionalmente se ha financiado a
través del cobro de matriculas. El sector pu-
blico se compone de instituciones de caracter
nacional y regional (departamentos 0 muni-
cipios) y se financia en gran medida a través
de recursos provenientes del Presupuesto
Nacional. Esto no significa que no tengan la

Esta clasificacién es propuesta por José Joaquin Brunner (coord.), Educacién superior en América Latina: Una

agenda de problemas, politicas y debates en el umbral del afio 2000, Santafé de Bogota, Instituto de Estudios
Politicos y Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de Colombia, 1995. Los datos que utiliza el
sociblogo chileno en este texto, fueron recopilados por los equipos nacionales del proyecto de politicas comparadas

de educacién superior en América Latina.

Idem., pagina 17.



posibilidad de cobrar matriculas a sus alum-
nos, fijadas de acuerdo a los ingresos familia-
res.

Otros mecanismos de financiacion han sido
los préstamos subsidiados del ICETEX y el
apoyo a proyectosdeinvestigacion en ciencia
y tecnologia por parte de Colciencias. Estos
patrones de funcionamiento no fueron modi-
ficados con la Ley 30 de 1992, ultima legisla-
cidn de la educacion superior colombiana.

II. Cémo se sitta la educacion supe-
rior colombiana en el contexto de
algunos paises de la region lati-
noamericana?

A mitad del presente siglo se inici6 un proce-
so de expansion de la educacién superior en
América Latina, que se completa en 1990. En
cuarenta anos, la matricula de este nivel de la
educacidén crecié de 270.000 alumnos a mas
de 7 millones. La tasa bruta pasé de menos de
un 2% a un 18%. Para los seis paises de Amé-
rica Latina que fueron seleccionados aqui:
Argentina, Brasil, Chile, Colombia, México y
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Venezuela, se puede observar este crecimien-
to en el cuadro 1.

Segtn la clasificacion hecha por Brunner
y, mencionada anteriormente, Brasil, México
y Argentina cuentan con sistemas de educa-
cién superior de gran tamafio y complejidad:

"...tres paises con un ingreso per-capita
superior a US$4.000. De los tres, el argentino
es el mas avanzado en su proceso de
masificacion y el mas diferenciado en su base
institucional. México y Brasil poseen siste-
mas que aun no alcanzan el umbral de la
educacién superior masiva (15% del grupo de
edad respectivo). Los sistemas de Argentina
y México, son predominantemente publicos
desde el punto de vista de la composicion de
la matricula, mientras que el sistema brasile-
fio es de predominio privado” (Brunner, pa-
ginas 16 y 17).

Venezuela, al igual que Colombia, estd
clasificada dentro del grupo de sistemas na-
cionales de tamafio mediano-grande y avan-
zada masificacion. Es uno de los paises con
un mayor nimero promedio de alumnos por

Cuadro 1
AMERICA LATINA
MATRICULA Y TASAS BRUTAS DE ESCOLARIZACION SUPERIOR 1950 Y 1990

1950 1990
Pais Matricula TBES Nimero TBES
Argentina 82.531 5,20 1.077.212 39,90
Brasil 51.100 1,00 1.540.080 11,30
Chile 9.528 1,70 255.358 20,60
Colombia 10.632 1,00 474.787 14,20
Mexico 35.240 1,50 1.310.835 14,00
Venezuela 6.901 1,70 550.030 26,60

Fuente: Brunner José J. (coordinador) Educacién superior en América Latina: una agenda de problemas, politica y

debates en el umbral del anio 2000".
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universidad privada. Chile, entra en la clasi-
ficacion en los sistemas nacionales de tamafio
mediano y masificaciéon moderada. La matri-
cula total de la educacién superior chilena es
predominantemente privada y al igual que
Colombia, posee un sistema con muchas ins-
tituciones debido al peso que ejercen las enti-
dades privadas.

Desde la década de los sesenta hasta 1990
son cuatro los procesos que se conjugan para
propiciar una gran transformacién en la edu-
cacion superior latinoamericana: 1) la multi-
plicacion y diferenciacién de las institucio-
nes, 2) la participacién cada vez mds notoria
del sector privado, 3) la diversificacién y au-
mento del cuerpo docente y 4) el aumento en
el nimero y variedad de los egresados.

Vale la pena aclarar que el cuadro 1, es el
unico que nos permite hacer una compara-
cion entre la educacién superior de 1990 con
respecto a 1950. Los demds cuadros que ana-
lizan los cuatro procesos de transformacién,
solo presentan informacién para los afios cer-
canos a 1990. Esto obedece a la dificultad que
se tuvo en la investigacion comparada para
acceder a series estadisticas de educacién
superior en los sistemas nacionales. Colom-
bia es uno de los casos excepcionales, en
donde desde 1960 hasta 1991 contamos con la
recopilacion estadistica del ICFES.

1) En 1950 América Latina contaba con 75
universidades y la mayoria eran de caracter

¢ Brunner, op.cit., pagina 13.

7

y Londres, The University of Chicago Press, 1986.

publico. En 1990, la regién contaba con 300
universidades publicas, 390 privadas y en las
otras modalidades de la educacién superior,
con 3000 instituciones de las cuales 1215 son
oficiales y 1710 privadas. En el cuadro 2, se
obscrvaladiversificacion deinstituciones por
sectores publico y privado. No sélo ha au-
mentado espectacularmente el nimero de ins-
tituciones privadas sino que, ademas, en va-
rios paises como Brasil, Colombia, Chile, El
Salvador y Republica Dominicana, la mitad o
mas de la matricula de tercer grado se en-
cuentra localizada en instituciones de dicho
sector®

2) Daniel Levy’ clasifica las universidades
privadas latinoamericanas segin el momen-
to de su creacién y el caracter de las institu-
ciones: universidades confesionales, univer-
sidades o instituciones equivalentes de élite,
no confesionalesy universidades privadas de
absorcion de demandas estudiantiles cuadro
3).

3) Los docentes de educacion superior en
América Latinaaumentaron entre 1950 y 1990
de 25000 a 600000, aunque no existe una in-
formacién completa de los docentes de insti-
tuciones no universitarias. S6lo una pequefia
parte del cuerpo docente, concentrada en su
mayoria en Brasil, México, Argentina, Chile y
Venezuela, son profesores-investigadorcs,
con vinculacion a la docencia de postgrado y
con producciénacadémica significativa. Otro
grupo del cuerpo docente es aquel que traba-

Daniel Levy, Higher Education and the state in Latin America. Private challenges to public dominance, Chicago
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Cuadro 2
AMERICA LATINA: INSTITUCIONES DE EDUCACION SUPERIOR
SEGUN NIVEL Y SECTOR

Pais Afio Universidades Instituciones no
Universitarias
Oficiales Privados Oficiales Privados
Argentina 1993 37 40 749 460
Brasil 1990 55 40 167 656
Chile 1993 25 44 0 218
Colombia 1991 47 90 25 81
México 1993 46 55 126 203
Venezuela 1988 16 12 35 28
Total 226 281 1.102 1.646
Fuente: Brunner José, Op cit.
Cuadro 3
AMERICA LATINA: MATRICULA PRIVADA (MP) DE EDUCACION SUPERIOR POR NIVEL
% MP % MP univ. % MP
PAIS ANO en total en total no-univ. en
ES mat. univ. total mat. no-u.
Argentina 1991 14,8 10,4 28,6
Brasil 1990 61,3 61,3
Chile 1992 52,6 24,2 93,8
Colombia 1991 61,4 58,9 76,9
México 1993 20,8 17,4 31,1
Venezuela 1988 21,1 16,0 32,9

Nota: Ultimo afio disponible.
Fuente: Brunner José, Op cit.

ja en las universidades piblicas y se agrupa
en sindicatos y asociaciones gremiales que
defienden intereses corporativos. Por su par-
te, los docentes de las instituciones privadas
de educacién superior, se encuentran
diversificados en términos de la organiza-
cion, calidad y prestigio de estas institucio-
nes. Finalmente, encontramos los docentes
de las instituciones de educacion superior no
universitarias (cuadro 4).

4) A su vez, si observamos los datos de los
egresados en 1950, se estima que las universi-
dades de la region le daban el grado anual-
mente a mds o menos 25000 estudiantes. Las
carreras mas cursadas eran derecho, educa-
ciéon y medicina. En 1990, se graduaron al
rededor de 700000 estudiantes, concentran-
dose el 75% en instituciones que imparten el
nivel universitario. Las dreas del conocimien-
to con mas demanda en la actualidad son

17
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Cuadro 4
AMERICA LATINA
DOCENTES DE EDUCACION SUPERIOR POR TIPO DE ESTABLECIMIENTO

Pais Afo Total Inst. Univs. Inst. no-
o equival. universit.
Argentina 1991 89.609 49.200 40.409
Brasil 1991 133.135 133.135 167
Chile 1992 18.000
Colombia 1989 51.725 43.248 8.477
México 1990 134.424
Venezuela 1990 46.137

Fuente: Brunner José, Op cit.

educacién,administracién deempresasy eco-
nomia, ciencias de la salud e ingenierias y
tecnologias.

Esdecir quela heterogeneidad del sistema
de educacién superior colombiano, es comun
a otros paises de América Latina, aunque con
susespecificidades dependiendo de cada caso.
Por ejemplo, el peso relativo de la poblacién
estudiantil de cada pais dentro de la pobla-
cion total y el grado de desarrollo (cuadro 5),
determinan caracteristicas particulares para
cada sistema nacional de educacién superior,
que se unen a otras caracteristicas mas gene-
rales de la evolucion histérica.

Unadelascuestiones fundamentales, sino
la mas importante, que determinan las politi-
cas estatales de educacion superior en la ac-
tualidad es el tema del financiamiento. La
tendencia predominante en toda la region
latinoamericana fue la disminucién del gasto
publico destinado a educacién superior (cua-
dro 6). A este factor se afiade la caracteristica
de que los paises de la regiéon destinan una

8 Brunner, Op. cit.,, pagina 43.

9

Ib. id., pagina 44.

proporcion relativamente baja del PNB a la
educacion general, con s6lo unas pocas ex-
cepciones como se muestra en el cuadro 7. En
cambio, la mayoria de ellos asigna alrededor
de un 20% de dicho gasto al nivel de la educa-
cién superior, lo que se compara en un pro-
medio de 21,9% en el caso de los paises de la
OECD®.

Pero existen marcadas diferencias en cuan-
to al gasto publico corriente por alumno entre
los distintos paises de América Latina

Considerando el total de la poblacion es-
tudiantil de cada paisen elafio 1991 (matricu-
la en instituciones oficiales y privadas), el
gasto publico por alumno fluctuaba en los
paises de la regién entre aproximadamente
US$100 y US$2000. Segiin estimaciones para
ese afio, el gasto publico corriente promedio
por alumno inscrito en una institucion oficial
se ubico alrededor de US$1600, si se incluye
Brasil, y en US$960 si se excluye Brasil®. (cua-
dro 8).



Cuadro 5

AMERICA LATINA
NUMERO DE ESTUDIANTES POR 100.000 HABITANTES Y PIB REAL PER CAPITA
(PPA en délares) 1990

EDUCACION

Pais No. estudiantes
x 100.000 habts.

PIB real per cdpita
(PPA en U$) 1990

Argentina 3.293
Brasil 1.074
Chile 1.938
Colombia 1.496
Mexico 1.552
Venezuela 2.847

4.295
4.718
5.099
4.237
5.918
6.196

Fuente: Brunner José, Op cit.

Cuadro 6

AMERICA LATINA
GASTO PUBLICO EN EDUCACION SUPERIOR DEL ANO 1990 CON RELACION A 1980

(1980 = 100)
Pais 1980 1990
Argentina 100 79
Brasil 100 214
Chile 100 59
Colombia 100 129
México 100 83
Venezuela 100 63
Fuente: Brunner José, Op cit.

Cuadro 7

AMERICA LATINA
GASTO PUBLICO EN EDUCACION SUPERIOR COMO PORCENTAJE DEL PIB DEL ANO 1990 Y
PORCENTAJES DEL GASTO CORRIENTE DESTINADO A EDUCACION SUPERIOR

Pais Ano Gasto piiblico en
educaciéon (% PNB)

% gasto publico
corriente en
educacién superior

Argentina 1990
Brasil 1989
Chile 1991
Colombia 1991
Mexico 1991
Venezuela 1989

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

4,3

46,7
25,6
21,6
18,6
16,7

35,7

Fuente: Brunner José, Op cit.
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Cuadro 8
AMERICA LATINA
GASTO PUBLICO CORRIENTE TOTAL ESTIMADO EN EDUCACION SUPERIOR (en millones de
US$) Y GASTO POR ALUMNO EN INSTITUCIONES OFICIALES (en US$)

Pais Afo Total Por alumno
Argentina 1991 844,42 920
Brasil 1990 3.146,00 8.712
Chile 1992 216,62 1.480
Colombia 1991 185,85 961
México 1991 1.600,00 1.155
Venezuela 1991 725,45 1.454

Fuente: Brunner José, Op cit.

ITI. Conclusion

Aunque se hubiera podido seleccionar otro
tipo de indicadores sobre variables que inter-
vienen en el sistema de educacién superior,
los aqui analizados y la comparabilidad con
otros paises de América Latina, dibujan un
mapa de los aspectos mds sensibles de la
educacion superior hasta 1991.

Nuestro sistema de educaciéon superior,
fragmentado y masificado, entra a los afios
noventa, con las herencias de lo que no pudo
solucionar la reforma de 1980. Esta no solu-
ciono el problema de la calidad, no evité la
proliferacion de las instituciones con criterio
de negocio més que de servicio, y no estable-
ci6 suficiente claridad en cuanto a las moda-
lidades no universitarias (técnica y tecnolégi-
ca) ni en cuanto a los diferentes tipos de
formacion avanzada (especializacién, maes-

10

tria y doctorado). Por otra parte, mientras
unoscriticanla excesiva reglamentacidndela
universidad publica, otros argumentan que
es necesario definir mejor el papel del Estado
frente a la universidad privada. Finalmente,
la reforma de 1980 no resolvié de manera
acertada las funciones de control y de fomen-
to que ejerce el ICFES.

El sistema de educacion superior colom-
biano ha experimentado cambios vertigino-
sos en los ultimos dos afos, es decir desde
que se puso en marcha la Ley 30 de 1992. Los
dos ejes fundamentales de esta reforma fuc-
ron: la autonomia y la calidad™. Sin embargo,
parece que el manejo descontrolado y arbitra-
rio de la autonomia ha generado un aumento
desmedido en la aparicién de instituciones.
No existen datos de estos dos aifos, pero la
sospecha es que el acceso a universidades de
calidad hadisminuido, mientras que ha creci-

Para un analisis de la Ley 30 de 1992, se sugiere consultar a Blanca Lilia Caro, Autonomia y Calidad. Ejes de la

reforma de la Educacién Superior en Colombia, Santafé de Bogota, Magister en Direccién Universitaria de la
Universidad de Los Andes e Instituto de Estudios Politicos y Relaciones Internacionales de la Universidad

Nacional de Colombia, 1993.



do la demanda por otra serie de instituciones
que han abierto sus puertas. Una de las alter-
nativas para frenar este proceso es acudir a
parametros de evaluacién de las institucio-
nes y a una paralela acreditacién de los pro-
gramas. Los intentos ya se han dado, aunque

EDUCACION

es imprescindible una mayor consistencia en
la aplicacion de estos mecanismos de control
para que los aspirantes a la educacion supe-
rior cuenten con informacién suficiente para
hacer la eleccién de la institucién en la que
quieren cursar sus estudios.

21



COYUNTURA SOCIAL

22

Bibliografia

Brunner, José Joaquin (coord.), "Educacién

superior en América Latina: Una agenda
de problemas, politicas y debates en el
umbral del afio 2000", Santafé de Bogota,
Instituto de Estudios Politicos y Relacio-
nes Internacionales de la Universidad
Nacional de Colombia, 1995.

Caro, Blanca Lilia, "Autonomia y Calidad.

Ejes de la reforma de la Educacién Supe-
rior en Colombia", Bogota, Magister en
Direccién Universitaria de la Universi-
dad de Los Andes e Instituto de Estudios
Politicos y Relaciones Internacionales de
la Universidad Nacional de Colombia,
1993.

Levy, Daniel, "Higher Educationand the state
in Latin America. Private challenges to
public dominance”, Chicago y Londres,
The University of Chicago Press, 1986.

Lucio, Ricardo, "Qué tan universidad es nues-
tra universidad? - Reflexiones en torno
de unas cifras" en Educaciéon y Cultura,
No. 26, Bogota, FECODE, Mayo 1992.

Lucio, Ricardo y Mariana Serrano, "La Educa-
ciéon Superior. Tendencias y politicas
estatales"”,Bogota, Instituto de Estudios
Politicos y Relaciones Internacionales de
la Universidad Nacional de Colombia,
1992.



II. Salud

A. Introduccion

El propdsito principal de esta seccion es
retomar el concepto de costo-efectividad cuya
metodologia permite establecer las interven-
ciones médicas a incluir en el paquete obliga-
torio de salud (POS). En la actualidad el pais
cuenta con un indicador que cuantifica la
carga que sobre una poblacién imponen las
diferentes causas de enferdad en términos
del ndmero de Anos de Vida Saludables Per-
didos, "AVISA". Los AVISA cuantifican la
perdida de vida tanto por mortalidad prema-
tura como por incapacidad. El indicador es
importante para analizar el perfil de salud de
la poblacién, pero no suficiente para estable-
cer lasintervenciones médicas prioritarias. A
través de esta lectura se pretende enriquecer
el trabajo previamente elaborado en el Minis-
terio de Salud y estimular el debate al rede-
dor del tema.

B. Por qué optimizar recursos?

El objetivo fundamental al asignar recursos
en salud es optimizar su rendimiento, es de-

cir, obtener ganancias mayores por la unidad
de recurso utilizada. Ningtn pais en el mun-
do esté en capacidad de proveer ni satisfacer
todaslanecesidades de salud dela poblacion,
asi que se hace necesario establecer criterios
para determinar aquellos servicios a prestar.
En este sentido dos criterios bdsicos que se
puedenutilizar son: i) lamagnitud delacarga
de la enfermedad producida por las causas y
factores de riesgo y ii) el costo-efectividad de
las diversas intervenciones o tratamiento.
Profundizaremos especificamente sobre el
criterio de costo-efectividad.

La situacién colombiana no es diferente a
la que vive el resto del mundo en cuanto a la
necesidad de racionar los servicios de salud,
esto debido a que el presupuesto disponible,
tanto publico como privado, no es suficiente
para satisfacer en su totalidad la demanda de
servicios ni las necesidades de salud. Adn los
paises que mds invierten en salud por habi-
tante, como Estados Unidos o Canad4, afron-
tan situaciones similares, viéndose obligados
a excluir a un porcentaje importante de po-
blacién o a controlar el acceso a ciertos proce-
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dimientos y tratamientos altamente costosos
y poco efectivos (Fuchs V., 1984). Colombia
raciona hoy los servicios de salud por medio
de los siguientes mecanismos: primero, se
excluye del-acceso a un porcentaje importan-
te de la poblacién; segundo, las instituciones
de salud sufren de carencias enla dotacién de
recursos, lo que produce niveles sub6ptimos
de calidad y; tercero, los servicios de més alto
costo se limitan en las instituciones ptblicas
creando largos tiempos de espera para su
utilizacion. Los criterios usados en el raciona-
miento de servicios de salud son en su mayo-
ria implicitos.

Se podria decir que en Colombia, como en
muchos otros paises, las prioridades de aten-
cion a la salud estan determinadas por cuatro
tipos de factores: administrativo-institucio-
nales, financieros, epidemiolégicos y politi-
cos. Los primeros tres son el resultado de las
normas y reglamentos establecidos para la
asignacion de recursos financieros y huma-
nos. El presupuesto anual obedecea unaasig-
nacion histérica que determina el nimero de
prioridades seleccionables; igualmente la
movilizacion del recurso humano esta pre-
dispuesta a normas administrativas o a con-
tratos colectivos y tratos con los sindicatos. El
ultimo factor, el politico, es mds subjetivo;
por ejemplo, la decisiéon de construir un hos-
pital en una zona versus otra o la comerciali-
zacion y venta de medicamentos estin mu-
chas vecesinfluenciadas por presiones politi-
cas que frecuentemente no coinciden con las
prioridades de salud definidas por el perfil
epidemiolédgico.

Una vezseaceptelanecesidad de priorizar
la prestacion de servicios de salud, es indis-

pensable elegir cudl es el objeto de la
priorizacién y con qué criterios se analizan
las opciones. Cualquiera de los principios
necesarios en la produccién de servicios de
salud puede ser el objeto de priorizacion. Si
se elige de manera prioritaria aquellas que
producen salud més eficientemente se
optimiza el uso de recursos. Los objetos mas
adecuados para priorizar servicios son las
intervenciones de salud, clasificadas asi: la
primera, intrinseca, relacionada con su costo
y efectividad, y la otra, externa, que proviene
de la magnitud del problema de salud o del
factor deriesgo que intenta controlar. Asi que
se podria asegurar que los factores mas im-
portantes de las intervenciones en salud son
su costo y su efectividad.

C. (Qué es el Analisis Costo-Efecti-
vidad ?

El andlisis costo-efectividad (ACE) es un mé-
todo econémico para identificar el uso mas
efectivo derecursos limitados, utilizado para
determinar cudal programa o beneficio logra
su objetivo a un menor costo. A diferencia del
analisis costo-beneficio, que traduce los cos-
tos calculados dela intervencién y los benefi-
cios a unidades monetarias, el ACE no le
asigna valores monetarios a los resultados o
beneficios de la salud, més bien los define en
términos descriptivos tales como afiosde vida
ganados. El mérito del método costo-benefi-
cio consiste en que permite optimizar recur-
sos publicos en general, ya que compara el
rendimiento de intervenciones con el rendi-
miento de inversiones. A pesar de lo preciso,
se ha rechazado porque se considera
éticamente inaceptable, puesto que implica
asignar un valor monetario a la vida y a la
salud.



El andlisis costo-efectividad también es
una herramienta utilizada en la identifica-
cion delas intervenciones en salud que alcan-
zan el mayor impacto por unidad de inver-
sion. Los resultados obtenidos se utilizan en
la evaluacién de intervenciones continuas o
en la planificacién futura de programas de
salud. Adicionalmente, los hallazgos del ana-
lisis costo-efectividad pueden ayudar a los
administradores de programas en salud a
identificar maneras de mejorar la eficiencia y
efectividad de la entrega de servicios. Mien-
tras que lo anterior es importante, el énfasis
de la metodologia estd en la planeacién y
evaluacién delasintervenciones, conel finde
asignar recursos de una manera mds "costo-
efectiva"anivel nacional y regional. Ademas,
los resultados de este andlisis pueden ser
compartidos con el publico para que ellos,
como consumidores de la salud, tengan la
informacién necesaria para tomar decisiones
mas acertadas en relacién al proveedor y al
tratamiento.

D. La Aplicacién de Costo-Efectivi-
dad

La asignacion de recursos en salud con base
en estimaciones de costo-efectividad (CE) de
intervenciones, se ha realizado en un nimero
limitado de ocasiones. Las experiencias me-
jor documentadas a nivel de sistema de salud
son las de Ghana y del estado de Oregon en
los Estados Unidos (Patrick DL., Reickson P.,
1993). Un aporte importante en este sentido
se hizo con el libro Disease Control Priorities in
Developing Countries. Este andlisis representa
para los paises en desarrollo, un avance con-
siderable para la aplicacién del costo-efec-
tividad en la asignacion de recursos. De esta

SALUD

publicacién hay tres razones fundamentales
para tener en cuenta: primero, las interven-
cionesanalizadasincluyen padecimientos que
son relevantes en condiciones de pobreza (in-
fecciones y parasitosis, desnutriciéon y pro-
blemas perinatales); segundo, se amplia el
analisis de intervenciones para incluir las de
salud publica (inmunizaciones y la promo-
cién de la lactancia materna); y tercero, las
estimaciones del costo-efectividad se reali-
zan con informacién de costos derivados de
instituciones de paises endesarrollo (Jamison
D., Mosley H., Measham A., Bobadilla JL.,
1993).

El Banco Mundial en su informe de 1993
sobre desarrollo mundial "Invertir en Salud”,
hizo el primer intento de definir un paquete
de servicios con base en el perfil epide-
mioldgico, disefiado con datos de Afos de
Vida Saludables (AVISA) y de estimaciones
de costo-efectividad de intervenciones de sa-
lud. En el grafico 1 se indican los costos en
délares y las ganancias de afios de vida salu-
dable de 47 intervenciones diferentes. Se en-
cuentran enormes diferencias en cuanto al
costo como a la eficacia de diversas interven-
ciones de la salud. Los puntos situados mas
arriba corresponden a las intervenciones que
son mas eficaces para mejorar la salud; los
situados mas a la derecha representan las
intervenciones de costo mas bajo. Algunas
intervenciones cuestan mds de $10,000 por
persona beneficiada, en tanto que otras cues-
tanmenosde$1. Algunasintervencionesagre-
ganmasdediez afos de vida saludable, mien-
tras que para otrasla ganancia es equivalente
a s6lo unas cuantas horas o dias de perfecta
salud. Ambos ejes estdn trazados a escala
logaritmica, de manera que las lineas
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Grafico 1
COSTOS Y BENEFICIOS DE 47 INTERVEN-
CIONES EN LA ESFERA DE LA SALUD

100
Quimioterapia para la
tuberculosis

Suplementacién con
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Fuente: Banco Mundial, informe sobre el Dessarrollo
Mundial, Invertir en Salud, 1993.

diagonales indican relaciones costo-eficacia
iguales en ddlares por afio de vida ajustado
en funcién de discapacidad (AVAD). Las li-
neas situadas mas arriba corresponden a las
intervenciones mas eficaces en funcién de los
costos. Cuatrointervenciones especificasilus-
tran combinaciones extremas de costos y ga-
nancias en salud: la suplementacién con vita-
mina A (costo muy bajo, ganancia elevada), la
quimioterapia para la tuberculosis (costo alto,
ganancia muy elevada), el control del dengue
(costo bajo, ganancia reducida) y el trata-
miento de la leucemia infantil (costo muy
alto, ganancia moderadamente elevada).

Los Mexicanos también han hecho un gran
esfuerzo en comparar el costo y la efectividad

delasintervenciones o estrategias de servicio
alternativas. El grafico 2 muestra los resulta-
dos del anilisis realizado. Se pueden obser-
var tres aspectos fundamentales: primero, la
variacion de costos, efectividad y de costo-
efectividad es de varios 6érdenes de magni-
tud. El coeficiente de CE es de dos 6rdenes de
magnitud, desde menos de N$300' hasta un
poco mas de $N 30,000 por AVISA ganado
por afo. Segundo, aunque las intervenciones
preventivas son menos costosas, su costo-
efectividad muestra la misma variacion que
las curativas salvo en las intervenciones de
tercer nivel cuyo costo es mayor de $N 30003;
ésto nos indica que el nivel de atenciéon no
necesariamente se relaciona conel costo-efec-
tividad de las intervenciones. Tercero, con-

Grafico 2
BENEFICIOS Y COSTOS DE 113 INTERVEN-
CIONES DE SALUD
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forme aumenta el costo hay un incremento
del niimero de AVISA ganados por afio, hasta
llegar a un punto de inflexién, aproximada-
mente en los $N3000, en que el mayor costo
no significa ganancias en AVISA (Fundacién
Mexicana para la Salud, 1994).

El gréfico 3 muestra el primer intento co-
lombiano en cuanto al uso de costo-efecti-
vidad utilizando las estimaciones prelimina-
res de los costos de 41 tratamientos y los
AVISA (Cuadro 1). Para la determinacién del
coeficiente de costo-efectividad se dividi6 el
costo anual por participante por intervencién
entre los AVISA ganados anualmente por
intervencion ajustados por efectividad. Por
lo tanto, el costo en pesos por AVISA ganado
es el coeficiente de costo-efectividad. Entre
menor sea ese costo mas atractiva es la inter-
vencidn para ser incluida entre las priorida-
des. Esto permite hacer comparaciones entre
el costo-efecto de las distintas intervenciones
que luego forman parte del paquete Obliga-
torio de Salud (POS). En este ejemplo se tratd
de cubrir toda la gama de intervenciones po-
sibles, desde programas de salud piblica
hasta cirugias de subespecialidades médicas.
Los datos sobre costos se basaron en un estu-
dio elaborado por el ingeniero Alvaro
Sanchez, el cual estd en proceso de revision
por el Ministerio de Salud. La eficacia de cada
una de las intervenciones se obtuvo de estu-
dios epidemioldlogicos publicados en la lite-
ratura cientifica (Mason T., Julnes T., 1990 y
Harvard Center for Risk Analysis) y luego
estos datos son usados para obtener los AVI-
SA ganados por cada intervencién.

1 $N=Nuevos Pesos Mexicanos.

SALUD

Grafico 3
COSTO-EFECTIVIDAD DE 41 INTERVEN-
CIONES EN SALUD
COLOMBIA 1994
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Fuente: Ministerio de Salud, 1994.

Gradualmente, el POS se fue construyen-
do teniendo en mente tres criterios: i) exten-
der la cobertura del paquete de servicios a
toda la poblacion (todas las intervenciones se
ofrecen actualmente, el problema es que el
acceso esta limitado a un porcentaje de la
poblacién y su cobertura varia por interven-
cion); ii) ampliar la oferta de servicios de
salud publica y mejorar la eficiencia y calidad
delosserviciosdealta prioridad y; iii) reflejar
enlas intervenciones incluidas, aquellas a las
que todo colombiano deberia tener acceso,
las més costo-efectivas y las que controlan las
enfermedades de mayor significancia
epidemiolégica.

Qué se busca con la aplicacién de costo-
efectividad? Se pretende crear los incentivos
necesarios para limitar el uso o la oferta de
intervenciones de baja efectividad y alto cos-
to. La idea no es prohibir o limitar aquellas
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Cuadro 1
ALGUNOS TRATAMIENTOS EN COLOMBIA COSTO - EFECTIVIDAD
Tratamientos Costo por Costo/Avisa Avisa ganados
participante efectividad por aiio de
miles pesos intervencién
Aplicacién de DIU 21.44 16.77 1.28
Tx. de Neumonias en nifios en hospital 156.40 21.85 7.16
Tx de IRA /Diarrea en clinica 12.69 25.33 0.50
Prevencién de Cancer Cérvico Uterino 13.92 25.34 0.55
Tx. Diarrea Crénica y Disenteria en nifios 124.24 38.57 3.22
P.A.T. 24.00 41.74 0.57
Tx de Tuberculosis 114.87 46.49 247
Tx. contra Helmintos y Educacién de Salud 6.44 49.85 0.13
Tratamiento de E.T.S. 17.67 55.34 0.32
Parto Obstruido y Control Prenatal 315.60 73.88 427
Neumonia Ambulatoria en Adultos 50.23 92.85 0.54
Apendicectomia 228.13 103.61 2.20
Intervenciones por Neumotorax (Trauma) 463.01 108.79 4.26
Tx parasistosis intestinal en nifios 16.10 121.61 0.13
Tx fracturas mal definidas 296.07 128.20 2.31
Tx por aborto inducido 179.40 143.02 1.25
Tx faringitis aguda (Prev. fiebre reum.) en nifios 15.52 145.82 0.11
Tx contra Enfermedad Inflamatoria Pélvica 86.09 238.38 0.36
Anticonceptivos Orales 56.08 265.66 0.21
Tx. Diabetes Mellitus 193.84 280.12 0.69
Tx Meningitis en nifios 338.90 323.13 1.05
Tx Epilepsia 326.71 331.77 0.98
Tx Infecciones Genito Urinarias 36.14 354.03 0.10
Prevencién /Educacién VIH 148.80 368.75 0.40
Parto normal y atencién prenatal 209.15 592.08 0.36
Tx Leucemia Miloide Aguda 2161.91 604.09 3.58
Tx por Hipotiroidismo Adquirido 278.83 618.71 0.45
Tx por asma 285.41 659.42 0.44
Tx Hipertensién Esencial o Tx Post-Infarto 536.25 778.40 0.69
Psicosis Afectiva Crénica 975.97 910.47 1.07
Tx Sepsis Puerperal Importante 354.65 1103.51 0.32
Tx Enfisema 858.67 1289.36 0.67
Tx por gastritis 133.78 1338.95 0.10
Infarto Agudo Miocardio 1422.15 1347.89 1.06
Alivio del dolor y diagnéstico en edad avanzada 16.69 1390.92 0.01
Salpingoplasia 192.20 1647.89 0.12
Vasectomia 187.22 2063.88 0.09
Tx Tumor Maligno del Estomago 1387.01 2272.89 0.61
Tx Artritis 202.25 2696.63 0.08
Tx por Enfermedades Simples en Clinica 8.60 3711.16 0.00
Tx de Paludismo 167.55 8798.99 0.02

Fuente: Ministerio de Salud, 1994.




intervenciones que solo contribuyen mar-
ginalmente al bienestar, méas bien se trata de
crear incentivos que desanimen la oferta de
las intervenciones menos costo-efectivas. Por
ejemplo, se puede pensar en: i) limitar la
formacién de recurso humano en salud espe-
cializado; esto muchas veces permite que la
oferta genere su propia demanda o en ii)
evaluar constantemente la tecnologia. Esto
permite tomar decisiones sobreinversion con
una base racional y también estimula el dise-
fio de alternativas de menor costo y mayor
efectividad.

La combinacién del indicador AVISA y la
informacion sobre costo-efectividad de las
distintas intervenciones permite que el go-
bierno ordene de forma apropiada las priori-
dades en materia de salud. Estas nuevas
metodologias ponen en evidencia qué tan
costosa es la asignacién equivocada de los
recursos y qué ganancia en términos de salud
puede obtenerse a cambio de niveles relativa-
mente modestos de gasto. Adicionalmente, el
beneficio para la salud que se obtiene de cada
peso gastado varia enormemente en toda la
gama de servicios de salud que el gobierno
financia actualmente. Por lo tanto, la
reorientacion de los recursos de las medidas
que tienen un costo alto por AVISA ganado
hacia aquellas que cuestan poco, podria re-
ducir la carga de la morbilidad de forma
dramatica sin incrementar los gastos.

Losresultados del andlisis costo-efecti-
vidad del Banco Mundial, México y Colom-
bia confirman el valor de las intervenciones a
nivel de salud publica orientados a reducir la
malnutricién (a causa de la infeccién
gastrointestinal) y las enfermedades infec-
ciosas (infecciones respiratorias agudas).

SALUD

Muchas de las intervenciones en salud mas
costo-efectivas son de cardcter preventivo,
pero no todas tienen la misma eficacia; por
ejemplo: el control ambiental de dengue es
muy barato pero no necesariamente muy efi-
caz. Otras intervenciones de servicios clini-
cos como la quimioterapia para tuberculosis,
la atencién integrada prenatal y durante el
parto, la salud escolar para el control de para-
sitos intestinales en nifos, y la prevencién de
SIDA son también muy eficaces en funciéonde
los costos. Dependiendo de la disponibilidad
de recursos y las prioridades del pais es posi-
ble incluir intervenciones distintas de las
mencionadas. Con un incremento moderado
del gasto se podrianincluir medidas relativa-
mente costo-efectivas para el tratamiento de
afecciones cardiacas usando medicamentos
contralahipertensién, el tratamiento del can-
cer del cuello uterino, la quimioterapia en
algunos casos y la eliminacién de las catara-
tas. Independientemente de si se incluyen
todas las intervenciones, es de suma impor-
tancia que el gobierno garantice el minimo de
intervenciones mencionadas de salud publi-
ca y servicios clinicos.

Por consiguiente, la utilizacion del méto-
do costo-efectividad en la definicién del pa-
quete obligatorio de salud debe ser un proce-
so dindmico y de negociacién. Algunas varia-
bles como la actualizacién de normas, cam-
bios econémicos, cambios epidemiolégicos,
disponibilidad de recursos de inversion para
salud y avances tecnol6gicos obligan a quela
definicién sea un proceso evolutivo.

E. Conclusion

En conclusién y con base en lo anterior, se

recomienda la revisién de la evidencia dispo-
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nible y la formulacién de planes para el uso
del método costo-efectividad en la definicion
de las intervenciones del paquete obligatorio
de salud. Esto obviamente obliga a tomar
decisiones complejas. Sin embargo, la defini-
cién cuidadosa y detallada de prioridades en
el futuro tendra un valor indiscutible, no solo

en la priorizacion del financiamiento de los
servicios en salud sino también para darle
mads participacién a la sociedad enla toma de
decisiones, sobre las alternativas en salud.
Asi se estaria garantizando, en buena parte,
la universalidad, la solidaridad y la eficiencia
que propone la Ley 100 de 1993.



SALUD
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II1I. Situacion laboral

I. Introduccion

El propésito de este indicador es doble: de un
lado analizar la evolucién de las principales
variables del mercado laboral entre marzo de
1994 y el mismo mes de 1995 y, de otro,
tomando la encuesta de hogares de junio de
1994, mirar la evolucion de la informalidad
urbana.

II. Evolucion delmercadolaboral ur-
bano en el ultimo afio

A. Latasa de desempleo

Enmarzode19951a tasa de desempleo para el
conjunto de las siete principales dreas metro-
politanas fue 8.1%, cifra muy baja conside-
rando que el primer semestre del afio es el que
normalmente registra las mayores tasas de
desempleo urbanas. En el mismo mes de 1994
la tasa de desempleo para las siete ciudades
habia sido 10.2%, lo que significa una reduc-
cién de casi 2 puntos porcentuales (Cuadro
1). Sin embargo, como se mostrard mds ade-
lante, esta caida de la tasa de desempleo se

explica, enbuena medida, porla disminucién
de la tasa de participacién laboral pues el
empleo urbano, con excepcion de Barranquilla
y Bogotd, estuvo bastante estancado.

B. Evolucion de la oferta laboral

Como se observa en el cuadro 1, la tasa de
participacion global, es decir, la relacién en-
tre la poblacion econ6micamente activa y la
poblacién en edad de trabajar pasé de 60.5%
en marzo de 1994 a 59% en marzo de 1995. La
disminucién en la participacién laboral nor-
malmente obedece a dos razones: 1) a las
pocas oportunidades de encontrar empleo,
que hacen que ciertos grupos con menores
niveles de calificacion, que son los que tienen
menor probabilidad de ser enganchados en
un empleo, dejen de seguir buscando trabajo:
2) al aumento de los ingresos reales del hogar
que permite a los jovenes estudiar y a las
mujeres con nifios pequefios dedicarse al cui-
dado de éstos. En este momento han conflui-
do las dos razones: de un lado, ha habido un
aumento considerable de los ingresos reales
de los asalariados y, de otro lado, aunque se
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Cuadro 1
TASAS DE PARTICIPACION, OCUPACION Y DESEMPLEO URBANO
(Porcentajes)
Siete dreas metropolitanas Bogota Medellin y Valle Caliy Yumbo Barranquillay
de Aburri Soledad
Participacién Ocupacién Desempleo Ocupacién Desempleo Ocupacién Desempleo Ocupacién Desempleo Ocupacién Desempleo

(PEA/PET)  (E/PET)  (D/PEA) (E/PET)  (D/PEA)  (E/PET) (D/PEA)  (E/PET) (D/PEA)  (E/PET)  (D/PEA)

Promedios anuales
a

1988 57,9 51,4 11,3 54,6 10,5 47,7 12,8 52,0 11,2 45,5 11,6
1989 57,5 51,8 9,9 54,5 8,0 48,6 124 53,2 10,3 45,3 11,7
1990 58,3 52,2 10,5 55,1 9,4 48,5 12,5 533 9,6 46,3 10,9
1991 59,5 53,5 10,2 56,1 8,6 49,4 13,8 55,0 9,4 485 9,7
1992 60,8 54,6 10,2 57,4 8,4 50,8 13,8 55,1 9,7 50,4 11,0
1993 60,1 55,0 8,6 57,4 6,3 51,9 11,7 55,7 9,1 49,5 9,9
1994 59,9 54,5 8,9 57,5 7,0 51,4 10,5 544 9,9 48,1 10,6
Cifras a marzo
1989 57,2 50,9 11,0 53,8 9,7 48,0 12,7 52,0 10,5 43,4 13,9
1990 58,1 52,2 10,1 54,9 8,0 48,6 11,4 53,2 10,9 47,4 12,1
1991 59,5 53,2 10,7 56,2 9,2 49,3 13,8 54,7 10,6 47,3 9,6
1992 60,2 53,7 10,8 57,2 8,4 50,1 15,2 53,0 9,4 49,3 12,5
1993 60,1 54,3 9,6 56,5 7.3 51,8 13,2 55,6 8,7 494 11,2
1994p 60,5 54,3 10,2 57,1 8,1 51,8 13,2 53,9 10,8 48,1 11,3
1995p 59,1 54,3 8,1 57,2 6,5 50,5 94 53,9 93 49,6 9,9

p: provisional.

Promedio de las cuatro encuestas de hogares realizadas anualmente por el Dane.
Notacién: PEA: poblacién econémicamente activa. PET: poblacién en edad de trabajar. E: poblacién empleada. D: poblacién

desempleada.
Fuente: Dane y calculos de Fedesarrollo.

registra escasez de mano de obra calificada,
las opciones de empleo para los jévenes y
sobre todo las mujeres que poseen secundaria
incompleta o completa pero que no saben
realizar ningtin oficio, son muy bajas como lo
muestran sus altas tasas de desempleo, lo que
puede estar desalentando la participacién la-
boral de estos grupos. La presencia de estos
dos factores es clara si se mira la tasa de
participacion global por ciudades, como se
hara a continuacién.

En Bogota y Bucaramanga, ciudades que
presentaron un crecimiento del empleo alre-
dedor del 3%, la tasa de participacién global
cayd un punto porcentual. Aqui, la causa de

esta disminucion en la participacion laboral
parece entonces ser el aumento de los ingre-
sos laborales. En Medellin, Cali y Manizales,
en cambio, la caida en la tasa de participacién
estuvo acompaifiada de disminucién en el
empleo para el primer caso y de estancamien-
to para los otros dos. En la explicacion de la
menor participacion laboral se combinan,
entonces, el aumento de los salarios reales de
los hogares con el «desaliento en la biisque-
da» a causa de las menores oportunidades de
encontrar empleo. El caso Barranquilla es
exactamente el contrario, un fuerte crecimien-
to del empleo que indujo un aumento de la
participacion laboral.



C. Evolucién del empleo urbano total
y por dreas

Entre marzo de 1994 y el mismo mes de 1995
la tasa de crecimiento del empleo en las siete
principales ciudades fue 2%, sinembargo,
existen diferencias significativas entrelas ciu-
dades. De un lado esta Barranquilla con un
fuerte despegue en la generacion de empleo.
La tasa de crecimiento del empleo fue 6%, lo
que hizo que la tasa de desempleo cayera de
11.3% a 9.9%. Esta es la tinica ciudad donde la
caida delatasa de desempleo se explica por el
dinamismo del empleo pues, como se mostro,
paralelamente al crecimiento del empleo se
presentd un aumento de la participacion la-
boral. La Tasa de Ocupacién (ocupados/ po-
blacién en edad de trabajar) aumenté de 48%
a 49.6%, mostrando un crecimiento del em-
pleo superior al crecimiento de la poblacién
en edad de trabajar. Este fuerte repunte del
empleo en Barranquilla fundamentalmente
obedeci6 al auge de la construccién y a un
extenso plan de obras piblicas iniciado desde
la administracién anterior. Segin el DANE,
entre enero de 1994 y el mismo mes de 1995
las licencias aprobadas para construcciones
de vivienda crecieron 106% y "otras edifica-
ciones" 250%.

De otrolado estd Bogota con un crecimien-
to del empleo del 2.6%, que aunque no es muy
alto, explica el 60% de los nuevos puestos de
trabajo generados durante el afio en las siete
areas metropolitanas. En esta ciudad el sector
dela construccién, tanto de vivienda como de
obras ptiblicas, contintia siendo el gran motor
del empleo. Segin datos del DANE, entre
enero de 1994 y el mismo mes de 1995 las
licencias totales aprobadas de construccién

SITUACION LABORAL

crecieron112%, lasde vivienda crecieron 84 %
y las de otras edificaciones 200%.

El crecimiento del empleo y la caida en la
tasa de participacion laboral hicieron bajar la
tasa de desempleo de Bogota de 8% en marzo
de 1994 a 6.5% en el mismo mes del presente
ano. Esto quiere decir que la capital del pais
tiene una economia funcionando practicamen-
teen condiciones de pleno empleo dela mano
de obra. En consecuencia, la disminucién del
desempleo y de la informalidad ya solo son
posibles si se emprende una politica agresiva
de capacitacién de la mano de obra pues,
como lo han mostrado varios estudios, existe
escasez de mano de obra calificada acompa-
fiada de altas tasas de desempleo de jovenes
con educacién secundaria completa e incom-
pleta y altos indices de informalidad urbana.

En tercer lugar se encuentra Medellin don-
de hubo una disminucién de 12.000 puestos
de trabajo y, al mismo tiempo, se presento
una drastica caida en la tasa de participacién
global de 59.7% a 55.8%. Esta fuerte disminu-
cién de la participacién laboral es entonces la
que explica la caida de la tasa de desempleo
de 13% en marzo de 1994 a 9.3% en marzo de
este afo.

La explicacion a esta disminucién en el
empleo esta en el sector industrial. Medellin
se ha caracterizado tradicionalmente por ser
una ciudad muy sensible al empleo indus-
trial: cuando el empleo industrial crece, el
empleo de la ciudad aumenta mas que el
promedio del empleo urbano, cuando el em-
pleo industrial se estanca, el empleo de
Medellin crece considerablemente menos que
el empleo de las demds ciudades. Como se
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observaenel cuadro 2,industrias conungran
peso en la ciudad, como son las confecciones,
atraviesan por una fuerte crisis, con disminu-
ciones en la produccién del 19% y en el em-

pleo del 23%. El caso del tabaco, con caidas de
produccién y de empleo del 17% y 13% res-
pectivamente. Otras industrias con impor-
tante representatividad enla ciudad como los

Cuadro 2
INDUSTRIA MANUFACTURERA
CRECIMIENTO DE LA PRODUCCION, EL EMPLEO Y LOS SALARIOS
Enero - noviembre 94 vs enero - noviembre 93

Produccién Empleo Salarios Productividad
Total Nominales del Trabajo

Alto crecimiento

Muebles de madera 20,9 5,4 30,2 15,4
Otros derivados del petréleo 18,2 6,2 25,7 11,9
Plasticos 16,3 -1,8 25,6 18,1
Imprentas y editoriales 15,7 2,1 29,5 13,6
Hierro y acero 15,3 0,6 12,7 14,7
Prod. metalicos excepto maquinaria 11,2 6,7 28,0 4,5
Industria de madera 10,3 10,1 28,9 0,2
Crecimiento positivo

Barro, loza y porcelana 9,2 3,2 27,7 6,0
Equipo y material de transporte 8,9 -4,4 22,5 13,3
Maquinaria excepto la eléctrica 8,0 7,6 27,1 03
Papel 7,9 1,8 21,5 6,1
Bebidas 7,3 -2,7 27,3 10,1
Productos minerales no metalicos 7,3 7,4 27,0 -0,1
Magquinaria, aparatos eléctricos 5,8 2,2 25,9 3,6
Vidrio 53 -0,5 31,0 57
Otros productos quimicos 4,8 2,8 24,9 2,0
Equipo profesional y cientifico 4,4 -2,9 33,5 73
Metales no ferrosos 3,5 -7,1 32,6 10,6
Quimicos 2,9 -7,0 34,9 9,9
Petréleo 2,5 0,6 26,9 1,9
Alimentos (sin trilla) 1,9 1,5 28,5 0,5
Textiles 0,8 -2,5 23,2 3,3
Industrias diversas 0,3 -1,1 29,6 1,3
Crecimiento negativo

Calzado -4,5 0,3 31,2 -4,8
Cuero, pieles, excepto calzado -6,9 -7,2 17,5 0,3
Caucho -9,2 -2,9 24,5 -6,3
Tabaco -16,8 -12,6 33,1 -4,2
Vestuario -18,8 -23,2 23,5 4,4
Total 34 24 26,3 5,8
Trilla de café -11,7 27,5 -11,7
Total excepto trilla 4,6 2,2 26,3 6,8

Fuente: Muestra Mensual Manufacturera del DANE y Calculos de Fedesarrollo




textiles, a pesar de tener un crecimiento posi-
tivo en la produccién (1%), han disminuido
sus plantas de trabajadores en un 2.5%. Para
eltotal delaindustria se tuvo enel periodo un
aumento de la produccién del 4.6% con dis-
minuciones en el empleo de 2.2%, lo que
muestra un aumento de la productividad la-
boral del 5.8% para la industria sin trilla y del
6.8% con trilla (Cuadro 2).

En el caso de Cali, muy posiblemente, por
un efecto combinado de la violencia y del
estancamiento del empleo industrial, la tasa
de crecimiento del empleo fue apenas 1%. Sin
embargo, la tasa de participacion global dis-
minuy6 provocando una caida de la tasa de
desempleo. Esto quiere decir, que al igual que
Medellin, la tasa de desempleo cay6 por fac-
tores de oferta y no por factores de demanda.

En sintesis, un factor importante en la
explicacion del lento crecimiento del empleo
ha sido el estancamiento del empleo indus-
trial. En los dos ultimos afios se ha presenta-
do un aumento de la produccién industrial
acompafiado de una disminucién en el em-
pleo de dicho sector. Esta disminucién en el
empleo industrialno se debié aestancamien-
tos de la produccién sino al incremento del
costo laboral. Esto parece compatible con los
resultados de la Encuesta de Opinién Empre-
sarial de Fedesarrollo y con estudios realiza-
dos por Hugo Lépez en los cuales se muestra
que existe escasez de mano de obra calificada.
A nuestro juicio, la escasez de personal labo-
ral y el aumento concomitante del salario real
(entendido como el salario nominal pagado
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en la industria deflactado por el indice de
precios al productor industrial) indujeron
aumentos de la productividad media de los
trabajadores ocupados.

Otro punto a resaltar es la existencia de
una fuerte disparidad regional en el compor-
tamiento del mercado laboral urbano: ciuda-
des como Bogota con tasas de desempleo del
6.5% y que explican el 60% de la generacion
deempleos del pais y ciudades como Medellin
y Cali con tasas de desempleo superiores al
9%, donde el empleo esta estancado o dismi-
nuye y las caidas en la tasa de desempleo se
explican tinicamente por la caida de la oferta
laboral.

ITI. La evolucion de la informalidad
urbana

Para el andlisis de la informalidad urbana se
va a tomar el indice de informalidad definido
como larelaciéon entre el empleo informal y el
empleo total, siendo el empleo informal la
suma de los trabajadores y asalariados de las
empresas de menos de diez trabajadores per-
manentes (microempresas), losempleados del
servicio doméstico, los trabajadores por cuen-
ta propia diferentes a los técnicos y profesio-
nales y los ayudantes familiares sin remune-
racion.

Como se observa en el cuadro 3, el indice
de informalidad para las siete principales
dreas metropolitanas!, que venia aumentado
entre 1984 y 1988, pasando de 55% a 57%,
empez6 a disminuir en la década de los no-

! Bogota, Medellin y el Valle de Aburra, Cali y Yumbo, Barranquilla y Soledad, Bucaramanga y Floridablanca,

Manizales y Villa Maria y Pasto.
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Cuadro 3
INDICE DE INFORMALIDAD URBANA

Cuatro grandes areas

Seis dreas restantes

Total de diez dreas urbanas

metropolitanas
Sector Sexo Sexo Sexo

Hombre Mujer Total Hombre Mujer Total Hombre Mujer Total

1984
Total 100 100 100 100 100 100 100,00 100,00 100,00
Formal 48,64 43,13 46,56 38,50 33,91 36,83 46,85 41,59 44,87
Informal 51,36 56,87 53,44 61,50 66,09 63,17 53,15 58,41 55,13

1986
Total 100 100 100 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Formal 48,16 42,00 45,80 37,00 33,31 35,64 46,14 40,50 43,99
Informal 51,84 58,00 54,20 63,00 66,69 64,36 53,86 59,50 56,01

1988
Total 100 100 100 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Formal 46,07 41,94 44,43 37,67 34,27 36,36 44,53 40,60 42,98
Informal 53,93 58,06 55,57 62,33 65,73 63,64 55,47 59,40 57,02

1992
Total 100 100 100 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Formal 48,68 44,98 47,17 37,01 33,69 35,68 46,53 42,96 45,08
Informal 51,32 55,02 52,83 62,99 66,31 64,32 53,47 57,04 54,92

1994
Total 100 100 100 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Formal 49,18 46,65 48,15 38,68 36,21 37,69 47,23 44,75 46,23
Informal 50,82 53,35 51,85 61,32 63,79 62,31 52,77 55,25 53,77

Fuente: Encuesta nacional de hogares de junio de cada afio y calculos Fedesarrollo.

venta? a 54.9% en 1992 y a 53.8% en 1994.
Aunque la reduccion de la informalidad fue
apenas de un punto porcentual entre 1992 y
1994, vale la pena destacarla en la medida en
que como fue una época de internaciona-
lizacién de la economia se habia previsto un
aumento de la informalidad urbana, pues se

2

ni con los posteriores.

decia que la apertura traeria despidos masi-
vos de trabajadores que engrosarian el sector
informal urbano.

Si se analiza el indice de informalidad por
areas, se encuentra que para el conjunto de
las cuatro principales areas urbanas pasé de

El afio 1990, por haber sufrido un cambio metodolégico en la encuesta no es comparable ni con los afios anteriores



52.8% en junio de 1992 a 51.8% en junio de
1994. Aqui vale la pena destacar que la dismi-
nucién en el indice de informalidad se debe
fundamentalmente a la caida de la informali-
dad femenina. Esta pasé de 55% a 53%, mien-
tras que la masculina casi que permanecié
estancada. Esto muestra que la creciente edu-
cacién de las mujeres esta haciendo que estas
consigan empleos de mejor calidad y que la
brecha que tradicionalmente ha habido entre
la calidad del empleo masculino y el femeni-
no tiende a cerrarse.

Para el conjunto de las seis dreas metropo-
litanas restantes, como puede observarse, el
indice de informalidad que habia continuado
creciendo hasta 1992, presenté una caida
mayor que el de las cuatro principales ciuda-
des, pasando de 64% en 1992 a 62% en 1994.
Aquilainformalidad femenina cayé casienla
misma proporcién que la masculina.

Un andlisis de la composicién del empleo
por posicién ocupacional muestra que la dis-
minucién de la informalidad urbana se expli-
ca fundamentalmente por la disminucién del
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empleo en servicio doméstico y de los ayu-
dantes familiares sin remuneracién (Cuadro
4). Entre 1992 y 1994, los asalariados de las
microempresas y los trabajadores por cuenta
propia que son las dos categorias mas impor-
tantes del sector informal urbano, no tuvie-
ron fluctuaciones significativas. Los prime-
ros mantuvieron su participacién en el em-
pleo total alrededor del 20%, mientras que los
segundos aumentaron su participacién del
21% al 22%.

Los asalariados del sector privados for-
mal, es decir, de las empresas de mas de 10
asalariados permanentes aumentaron su par-
ticipacion en el empleo total del 33% en 1992
al 35% en 1994, mientras que los asalariados
del sector publico han venido reduciendo
ligeramente su participacion en el empleo
total.

IV. Conclusiones

En primer lugar, vale la pena destacar la
disminucién del empleo industrial que ha
llevado a que en ciudades donde tiene alto

Cuadro 4
POBLACION OCUPADA SEGUN POSICION OCUPACIONAL
Asalariados Asalariados Asalariados Cta. propia  Cta. propia  Patronos Patronos Servicio Ayudantes Total
de la empresas del Informales  Prof.y Tec. Microempresa Empresas Doméstico  Familiares
Microempresa grandes Gobierno Grandes
1984 18,64 31,16 11,25 23,11 1,73 4,31 0,77 5,99 3,03 100,00
1986 20,45 31,13 10,91 21,34 1,61 4,71 0,76 6,33 2,75 100,00
1988 21,05 30,04 10,34 22,05 1,75 5,63 0,91 5,61 2,62 100,00
1990 16,27 36,43 10,51 21,19 1,58 5,62 1,29 5,42 1,69 100,00
1992 20,46 32,94 9,23 20,96 1,93 6,18 0,99 5,16 2,16 100,00
1994 19,97 34,71 8,56 22,08 2,03 6,13 0,96 4,35 1,22 100,00

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares para junio de cada afio y célculos de Fedesarrollo.
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peso este sector, se haya visto estancado el
crecimiento del empleo como en Cali o inclu-
so haya disminuido como en el caso de
Medellin. .

Este estancamiento del empleo industrial
se explica por el efecto combinado delos altos
costos salariales y la escasez de mano de obra
calificada que ha hecho que los empresarios
sustituyan trabajo por capital y aumenten las
horas extras del personal enganchado en lu-
gar de contratar planta adicional.

En lo que atafie a la evolucion del sector
informal urbano, se encontré una disminu-
cién en el indice de informalidad entre 1992 y
1994, disminucién que aunque apenas fue de
un punto porcentual para las cuatro principa-
les areas metropolitanasy de dos puntos para
las seis restantes, es alentadora pues no se
cumplieron las predicciones de aumentos
importantes de este sector a causa del proceso
de internacionalizacién de la economia.

Es importante mostrar que aunque la in-
formalidad ha venido cayendo en la década
de los noventa, es todavia bastante alta y no
se entiende como un pais con escasez de mano
de obra calificada tenga, al mismo tiempo,
mas del 50% de sus empleados ubicados en el
sector informal urbano de baja productivi-
dad, y altas tasas de desempleo de jévenes
con educacion secundaria incompleta o com-
pleta.

Adicionalmente, las perspectivas para los
préximos afios tampoco son buenas. Los pro-
blemas de escasez de mano de obra calificada
contintian pues el SENA no ha respondido
hasta ahora a los retos fijados por el gobierno.
En el caso de la construccion, que ha explica-
do el 44% de los nuevos empleos urbanos
generados en los ultimos afios, las altas tasas
de interés podrian desincentivar la compray
construccién de vivienda y este sector puede
dejar de ser el importante generador de em-
pleo que ha sido hasta ahora.

En consecuencia, si el gobierno realmente
desea cumplir con la meta de crear un millén
y medio de empleos debe pensar seriamente
en aminorar los impuestos a la ndmina que
como se sabe gravan al trabajo en lugar de
castigar el ocio o el consumo; reducen la
competitividad industrial y, en la medida en
que aumentan el precio relativo del trabajo
inducen a una sustitucién de trabajo por capi-
tal.

Adicionalmente, se deben agilizar los con-
venios entre el SENA y los gremios para el
montaje de centros privados de capacitacion.
Asi mismo se debe hacer un seguimiento es-
tricto de la eficiencia y del logro de las metas
del SENA. El pais no se puede dar el lujo de
tener al mismo tiempo escasez de mano de
obra calificada y mas del 50% de su poblacion
trabajando en el sector informal en empleos
con baja productividad y, por ende, baja re-
muneracion.



IV. Energia y medio ambiente

I. Introduccion

Al tiempo que el sector energético cumple un
papel estratégico en el proceso de crecimien-
to econdmico, la produccién y uso de energia
constituye una delas fuentes principales, sino
la mas importante, de degradacién ambien-
tal.

La necesidad de colocar la economia co-
lombiana en una senda de crecimiento supe-
rior al 5% con el fin de avanzar en el proceso
de desarrollo y poder satisfacer las necesida-
des bdsicas de la poblacién implican una
mayor exigencia sobre el sector energético
tanto en su capacidad para satisfacer las de-
mandas requeridas como en la necesidad de
minimizar sus efectos adversos sobre el me-
dio ambiente.

En esta seccion se hace un andlisis del
impacto contaminante de los energéticos usa-
dos en Colombia, de la estructura reciente del
consumo energético y de sus implicaciones
sobre el medio ambiente, asi como de algunas
de las politicas mds importantes que se han

venido adelantando para racionalizar la pro-
duccién y uso de energia en Colombia, en
particular las que tienen que ver con los pro-
gramas de masificacién del consumo de gas.
Se incluye también una estimacion de las
emisiones de contaminantes del parque auto-
motor en Bogota entre 1991 y 1994.

II. Impacto Contaminante de los
Energéticos

El cuadro 1 describe los energéticos de uso en
Colombia de acuerdo a su impacto contami-
nante en términos de la emisién de contami-
nantes atmosféricos (particulas suspendidas,
mondxido y diéxido de carbono, diéxido de
sulfuro, etc). En su orden los menos contami-
nantes son la hidroelectricidad, el gas natural
y gas propano. De otro lado, los méds contami-
nantes son la lefia, el crudo de Castilla y el
carbon. Las emisiones generadas por el uso
de lefia tienen un potencial cancerigeno 50
veces mayor a las emisiones generadas por la
combustion incompleta de combustibles f§si-
les. En particular, la combustion incompleta
de la lefia para coccion de alimentos genera
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Cuadrol
GENERACION DE CONTAMINANTES ATMOSFERICOS
Partiulas Monéxido Diéxido Oxido de Hidro- VOC’s Metales
Suspendidas de carbono de sulfuro nitrogeno carburos
Hidroelectricidad - - - - - - -
Gas Natural B B B A B B -
Metanol B B B B B - -
Etanol B B B A A A -
Gasolina B A B A A A B
ACPM A A A B A B A
Carbén (Bajo % S) A A B B A B A
Carbén (Alto % S) A A A B A B A
Crudo Castilla A A A B A B A

- Ninguna emisién atmosférica
A alta concentracién en emisiones atmosféricas

B baja concentracién en emisiones atmosféricas

Fuente: Sdnchez, Ernesto (1994)

17 contaminantes distintos, 14 de ellos cance-
rigenos (Perry, 1992, p. 116).

Ademas del impacto atmosférico, la pro-
duccidn, transporte y uso de energéticos tie-
ne efectos ambientales sobre la calidad del
aire, las fuentes de agua, el suelo y los
ecosistemas. Asi por ejemplo, mientras el uso
de hidroelectricidad no genera emisiones at-
mosféricas, la generacién de hidroelectricidad
tiene efectos ecolégicos que, en algunos ca-
sos, pueden ser desvastadores por su impac-
to sobre la desaparicion de caracteristicas
ecosistémicas, pérdida de la biodiversidad, y
en general, por las modificaciones que oca-
sionan en el medio fisico y social (Ruiz, 1994).

En el caso de los hidrocarburos, las activi-
dades de exploracién generan efectos am-
bientales asociados a la erosidn e incre-

mento de la carga de sedimentos sélidos en
los cuerpos de agua superficiales. De otro
lado, la perforacién de pozos exploratorios
genera residuos que muchas veces contienen
metales y desechos téxicos. Durante las acti-
vidades de produccién se descargan cantida-
des considerables de agua en formacién que
contiene sulfatos y compuestos orgénicos toxi-
cos a los cuerpos de agua superficiales aleda-
flos generando procesos de salinizacion de
suelos y alterando el equilibrio biético.

Los mayores impactos ambientales de las
actividades petroleras se presentan enla cons-
truccién de vias y oleoductos y en los derra-
mes de hidrocarburos (Perry, 1992, p. 128).
Mas del 95% delos derrames de petrdleo enel
oleoducto Cafio Limon - Covefias han sido
resultado de atentados. Entre 1986 y 1994
ocurrieron 342 atentados con mas de 1.2 mi-



llones de barriles de crudo derramados (Cua-
dro 2). Los costos totales de reparacién de
oleoductos, descontaminacién ambiental y
crudo derramado por causa de los atentados
asciende a mas de 60 millones de ddlares, a lo
que habria que agregar 132 millones de d6la-
res de regalias que se han dejado de recibir.
En el presente afio han ocurrido més de diez
atentados durante los cuales se han derrama-
do alrededor de 50000 barriles de crudo y han
obligado ala suspensién del bombeo de otros
6 millones de barriles.

Con todo, el mayor impacto contaminante
en términos de emisiones atmosféricas esta
en el consumo y utilizacién de energéticos,
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especialmente de combustibles fésiles. En
efecto, tomando en cuenta la contaminacién
por el uso de combustibles tanto en fuentes
moviles como en fuentes fijas (sector eléctri-
co, industria y refinerias), la utilizacioén de
combustibles explicaba el 100% delas emisio-
nes de monoxido de carbono, el 92.8% de las
emisiones de di6xidos de nitrégeno, el 85.3%
de las de hidrocarburos, el 78.1% de las emi-
siones de 6xidos de sulfuro y el 48.5% de la
contaminacién por particulas suspendidas a
nivel nacional en 1991.

Enla contaminacién por fuentes fijas, tan-
to las termoeléctricas como el sector indus-
trial son aportantes importantes de contami-

Cuadro2
EMERGENCIAS POR ATENTADOS CANO LIMON - COVENAS
Afio No de Crudo Crudo dejado Regalias no Costos Descont. Crudo Total®
atentados derramado de bombear causadas reparacién ambiental derramado
(barriles) (barriles) (miles de $)

1986 23 108,6 271,8 72,0 334,6° 259121,0 1653,6
1987 11 11,0 386,4 111,4 270,1% 44184,0 314,3
1988 50 326,4 19780,2 7463,0 823,3 984,0 1288900,0 3096,3
1989 29 83,6 12738,5 9528,0 540,9 747,9 564897,0 1853,7
1990 23 100,0 6590,2 7686,6 728,2 1608956,0 1039006,0 3376,2
1991 60 176,2 9518,0 11549,2 1495,7 1640,1 2089530,0 5225,3
1992 62 156,8 9948,6 15147,3 1393,1 2457,3 1905980,0 5756,5
1993 39 107,8 4557,4 6958,9 1260,8 1069903,0 1216990,0 3547,7
1994 45 142,4 5050,3 8270,4 1565840,0 € 1427,3 1724420,0 4717,6
Totales

Miles de $ 342 1212,9 68841,4 66786,7 9137,8 10270,2  10133028,0 29541,0
Miles de US$4 132,6 20,7 20,5 20,1 61,3

2 Datos registrados en informe de Occidental de Colombia

b Descontaminacién cienaga de Salpa

¢ Total: Ecopetrol(60%) y Asociados(40%)

4 Valores calculados con tasas reales de cambio de cada affo.
¢ Estimados. No incluye costos abolladuras no reparadas.

Fuente: Ecopetrol, Vicepresidencia operativa.
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nantes por el uso de carbén y petréleo crudo
(Cuadro 3).

I11. Uso de los Energéticos en Colom-
bia

A. Eficiencia Energética

El consumo de energia por habitante en Co-
lombia es menor al de paises como Brasil,
Argentina, Chile, México o Venezuela, lo cual
se explica por su menor ingreso per-capita
(Gréfico 1). Al mismo tiempo, Colombia ha
presentado niveles de intensidad energética
(relacién de consumo energético total a PIB)
mayores a los de los otros paises con excep-
cién de Venezuela. Sin embargo, dicho pa-
trén ha tendido a converger en el tiempo
(Cuadro 4).

De otro lado, Colombia es el pais con ma-
yor intensidad energética en el sector resi-
dencial (Grafico 2), lo cual se explica por
tener la mayor participacion de lefia en el
consumo residencial y uno de los menores
precios de los energéticos para uso residen-
cial, como se vera mas adelante.

Grafico 1
CONSUMO DE ENERGIA POR
HABITANTE 1993

TCAL/Persona Miles)

Argentina Brasil Colombia Chile Ecuador México Venezuela

Fuente: Calculos Fedesarrollo.

Grafico 2
INTENSIDAD ENERGETICA SECTOR
RESIDENCIAL 1993
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Fuente: Calculos Fedesarrollo.

B. Estructura del Consumo de Energé-
ticos por Sector 1975 - 1993

Enlaindustria delos paiseslatinoamericanos
de referencia se observa una sustitucion de
fuel oil por electricidad y gas natural. En
Colombia el fuel oil ha sido sustituido casi
totalmente por carbén, crudo de Castilla, gas
natural y en menor medida, por electricidad
(Gréfico 3). La participacion del gas natural
en el consumo del sector industrial es muy
baja en comparacion con otros paises de alta
disponibilidad de gas natural (Perry y Lora,
1992, p. 67).

En el sector residencial, mientras los otros
paises han sustituido lefia y gasolinas por
electricidad, y especialmente por gas natural,
en Colombia dicha sustitucién ha sido mucho
mds leve (mds en gasolinas que en lefia) y ha
estado basada en el mayor uso de electricidad
(Graéfico 4). Colombia es el pais con menor
proporcion de gas natural y gas propano en el
consumo residencial. La alta participacion
del consumo de lefia en el sector residencial
esta relacionado con el hecho de que Colom-
bia es el tinico pais que no ha aplicado progra-
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Grafico 3
ESTRUCTURA DEL CONSUMO ENERGETICO
INDUSTRIAL COMPARATIVA
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Cuadro 3

EMISION DE CONTAMINANTES POR CONSUMO DE COMBUSTIBLES EN TON/ANO, 1991

Fuente Contaminante Particulas SO2 NOx cO HC
Sector Eléctrico

Carbén 53,378 65,161 32,098 2,840 850
ACPM 109 2,639 1,093 54 12
Fuel oil 39 526 218 11 2
Otros Derivados 24 332 138 7 1
Gas Natural 102 456 3,010 839 305
Refinerias
Fuel Oil 624 8,376 3,472 174 324
Otros Derivados 28,045 1,373 569 29 6
Gas Natural 56 280 1,229 1,229 125
Industria
Carbén 242,965 275,922 157,567 24,056 3,612
ACPM 525 12,788 5,229 263 50
Fuel Oil 22 5,422 2,247 113 21
Otros Derivados 2,249 31,187 7,694 646 124
Gas Natural 50 248 1,639 457 166
Bagazo 25,666 3,793 12,633 12,633 20,213
Lena 630 96 630 1,890 2,205
Total 358,677 408,569 229,536 44,355 28,016

Fuente: MINSALUD, 1993.
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Graéfico 4
ESTRUCTURA DEL CONSUMO ENERGETICO SECTOR RESIDENCIAL
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Cuadro 4
INTENSIDAD ENERGETICA EN ALGUNOS PAISES DE AMERICA LATINA*
Argentina Brasil Colombia Chile Ecuador México Venezuela
1970 3,46 5,85 5,58 4,01 4,90 3,89 1,88
1971 3,45 5,51 5,61 3,86 4,73 3,87 2,01
1972 3,33 5,22 5,36 3,96 4,08 3,86 2,33
1973 3,48 4,95 5,25 4,07 3,20 3,81 2,64
1974 3,41 4,81 5,25 4,06 3,24 3,87 2,99
1975 3,34 4,73 5,29 4,14 3,43 3,92 3,46
1976 3,48 4,54 5,28 4,14 3,37 4,01 3,63
1977 3,36 4,45 511 3,99 3,49 3,99 3,79
1978 3,59 4,41 5,03 3,90 3,58 4,14 3,81
1979 3,51 4,33 4,93 3,75 3,56 4,01 4,31
1980 3,48 4,02 4,84 3,65 3,67 3,98 4,78
1981 3,71 4,01 4,74 3,43 3,76 3,97 4,84
1982 3,94 4,00 4,86 3,63 3,85 4,10 5,09
1983 4,02 4,14 4,93 3,86 3,84 4,20 5,22
1984 4,01 4,16 4,78 3,82 3,95 4,10 5,50
1985 3,94 3,98 4,78 3,71 4,00 4,11 5,82
1986 3,83 3,93 4,56 3,71 3,92 4,11 5,21
1987 4,13 3,95 4,65 3,60 4,20 4,23 5,26
1988 4,08 4,02 4,64 3,71 3,79 4,13 4,92
1989 4,05 3,93 4,62 3,56 3,69 4,30 523
1990 4,24 4,26 4,36 3,80 3,84 4,23 5,13
1991 4,12 4,33 4,37 3,87 3,96 4,27 4,97
1992 4,03 4,43 4,36 3,75 4,03 4,20 4,77
1993 4,04 4,42 4,42 4,00 3,62 4,27 5,65

* Intensidad Energética = Consumo Energético Total (TCAL)/PIB Total (Millones de US$/80).
Fuente: SIEE - OLADE y Calculos Fedesarrollo.
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mas de distribucién subsidiada de energéti-
cos comerciales (Perry y Lora, 1992, p. 64).

C. EfectodelaEstructurade Precios de
los Energéticos

La estructura del consumo de energfa en Co-
lombia en el sector industrial y en el sector
residencial descrita anteriormente revela unas
caracteristicas atipicas e ineficientes que es-
tan directamente vinculadas a distorsiones
en su estructura de precios (Perry, 1992, pp.
64y 65): a) subutilizacién de gas natural y gas
propano; b) uso excesivo de energia eléctrica
enel sector residencial; ¢) uso de gasolinas en
el sector residencial; d) uso excesivo de lefia.

En todos los anteriores casos la estructura
de precios de estos energéticos esta
distorsionada con respecto a los verdaderos
costos de oportunidad e incentivan el consu-
mo de energéticos menos eficientes (como el
uso de energia eléctrica para coccién en el
consumo residencial) ademaés de que previe-
nen la sustitucién por energéticos mas lim-
pios y con menores costos de oportunidad
como es el caso del gas natural y del gas
propano.

Tanto el uso de gasolinas en el sector resi-
dencial, como el uso de lefia tienen un altisi-
mo costo ambiental. De otro lado, la
sobreutilizaciéon de electricidad en el consu-
mo residencial, ademds de significar un enor-
me desperdicio de recursos, coloca una pre-
sidn enorme sobre el sector eléctrico lo que
también conlleva a la postre a una presion
creciente sobre la oferta ambiental que es
utilizada con propdsitos de generacion de
energia, especialmente hidroeléctrica (Ruiz,
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1994). Se calcula que alrededor del 50% de las
inversiones en expansion y transmisién de
energia del sector han estado dirigidas a sa-
tisfacer la demanda residencial por energia
eléctrica, particularmente para coccién y
calentamiento de agua, fines para los cuales
los costos de oportunidad de la energia eléc-
trica son especialmente altos (Perry, 1992, p.
62). Como lo sefiala este estudio, la imposibi-
lidad de cargar estos costos a las familias de
ingresos bajos conlleva la necesidad de
subsidiar su consumo.

El grafico 5 muestra que la alta participa-
cién de la energia eléctrica y la baja participa-
cién del gas en el consumo total de energéti-
cos en el sector residencial esta directamente
relacionado con los bajos precios relativos de
la energia eléctrica en este sector. Sin embar-
g0, la principal causa de la baja utilizacion de
gas en el consumo energético industrial y
residencial en Colombia es la inexistencia de
un mercado que permita el suministro ade-
cuado de gas natural y propano enlos centros
urbanos (con excepcién de la Costa Atlantica
y los Santanderes).

Gréfico 5
PRECIOS RELATIVOS Y CONSUMO DE
ELECTRICIDAD Y GAS SECTOR
RESIDENCIAL 1993
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Fuente: Calculos Fedesarrollo.
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Con excepcién de Ecuador, Colombia es el
pais que utiliza una mayor proporcién de la
energia eléctrica en el sector residencial que
en el sector industrial. Este hecho es princi-
palmente explicado porlosbajos preciosdela
energia eléctrica para uso residencial en com-
paracién con su precio para uso industrial
(Gréfico 6).

En el caso de la hidro-electricidad, existen
dos fenémenos que han incidido en los bajos
precios de venta de la energia, y por lo tanto,
enladistorsién conrespecto asus verdaderos
costos de oportunidad. Uno es la subvalo-
racién del patrimonio natural que se utiliza
en la generacion de energia (incluyendo el
hecho de que no se reconocen o se subvaloran
los derechos econémicos que una comunidad
tiene por la utilizaciéon que las empresas del
scctor eléctrico hagan de su patrimonio natu-
ral -Ruiz, 1994, p. 5-), y el otro es la
subvaloracion de los efectos ambientales de-
rivados de la construccién y operacion de los
proyectos.

D. Eficiencia Econémica y Eficien-
cia Energética

Ellogro de una mayor eficiencia econdmi-
ca no necesariamente implica una mayor efi-
ciencia energética, entendida esta dltima como
la disminucién dela tasa de energia consumi-
da por unidad de producto. En efecto, el
incremento en la eficiencia econdémica es
compatible con un aumento en la eficiencia
energética, pero también puede serlo con un
incremento en la intensidad energética ("pro-
greso intensivo en energia” en la denomina-
cién de Sweeney, 1993).

El grafico 7ilustralarelacion entre eficien-
cia técnica y eficiencia energética para una

Grafico 6
PRECIOS RELATIVOS Y CONSUMO DE
ELECTRICIDAD SECTOR
RESIDENCIAL/INDUSTRIAL
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muestra de establecimientos en diferentes
sectores industriales con un alto consumo de
energia eléctrica, y/o que también tienen un
impacto ambiental significativo en términos
de emisiones atmosféricas, contaminacion
hidrica, y produccién de residuos peligrosos.

En el caso de sectores como mataderos
(3111), fabricacion de envases de papel (3412),
y productosdearcilla para construcciéon (3691)
se puede observar que existe un rango de
consumo de energia eléctrica por unidad de
producto compatible con diferentes niveles
de eficiencia. Sin embargo, por fuera de dicho
rango, las empresas técnicamente mas
ineficientes son también las mas ineficientes
en términos energéticos, es decir, son las que
consumen una mayor cantidad de energia
eléctrica por unidad de producto.

En otros casos, sin embargo, los estableci-
mientos técnicamente mas eficientes presen-
tan mayores consumos de energia eléctrica
por unidad de producto, como es el caso de
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Grafico 7
EFICIENCIA TECNICA Y EFICIENCIA ENERGETICA
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cemento (3692). Estos resultados sugieren por
un lado, la existencia de una enorme
heterogeneidad tecnolégica atin alinterior de
sectores muy desagregados, pero también
muestran que en una economia de mercado,
el concepto de «eficiencia energética» como
guia para la seleccion de tecnologias 6ptimas
es secundario al logro de la «eficiencia econé-
mica» (Sweeny, op. cit., p.432).

IV. Politica Ambiental y Politica
Energética

El nivel de emisiones contaminantes asocia-
dos a la utilizacion de energéticos se puede
reducir a través de diferentes mecanismos
(Perry y Lora, 1992, p. 41): a) con politicas de
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conservacion energética que induzcan un
menor consumo de energia e incrementen la
eficiencia en el uso de la energia disponible;
b) a través de politicas que induzcan la susti-
tucion hacia energéticos menos contaminan-
tes, y c)atravésde politicas deregulacion que
demanden o incentiven la utilizacién de apa-
ratos y procesos que disminuyan la emision
de. contaminantes para un mismo nivel de
utilizacién de energéticos.

Una politica de precios e impuestos a los
energéticos puede tener efectos sustanciales
sobre el nivel de contaminacion al afectar
tantola intensidad de uso de energéticos como
al inducir la sustitucién a favor de combusti-
bles mas limpios. A este respecto, Moss y
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Tybout (1994) utilizan informacién a nivel de
establecimientos para analizar la forma como
las firmas manufactureras en Chile y Colom-
bia responderian a impuestos al carbon y a
otras politicas dirigidas a inducir la sustitu-
cién hacia energéticos menos contaminantes.
Los resultados de este estudio sugieren que
dichas politicas pueden tener un efecto signi-
ficativo, aun en el corto plazo, alterando los
patrones de uso de energia al interior de las
industrias. Para el caso de Chile, Eskeland,
Jiménez y Liu (1991) estiman la elasticidad-
precio de la demanda por electricidad en -
1.203, y elasticidades atin mayores para el
diesel y el gas. S6lo en el caso del carbon la
elasticidad precio estimada es relativamente
baja.

A. Objetivos de la Politica Ambiental

La politica del gobierno de "produccién lim-
pia" en el sector energético pretende fomen-
tar el uso de energéticos mas limpios como el
gas, incrementar la eficiencia energética y
fomentar las fuentes no convencionales (como
briquetas de carbén y lefia proveniente de
bosques dendroenergéticos). En la genera-
ciénde energia eléctrica se plantea como prio-
ridad la reforestacion de cuencas aportantes
a proyectos hidroeléctricos y el control de las
emisiones atmosféricas y de los residuos soli-
dosgenerados por las plantas termoeléctricas.
En el sector industrial el objetivo de politica
es el logro de la eficiencia en los procesos
productivos que minimicen la generacion de
residuos, emisiones y descargas (DNP-UPA,
p. 20).

De otro lado, desde 1990 Ecopetrol ha ve-
nido adelantando un programa para produ-

cir gasolina menos contaminante. Desde 1990
se elimind el Tetraetilo de Plomo de todas las
gasolinas contribuyendo a disminuir la con-
taminacién con plomo. Entre 1992 y 1993 se
inici6 la incorporacién de aditivos oxigena-
dos que permiten reducir el consumo de ga-
solina hastaenun4%. Entre 1993 y 1994 se fijo
un incremento del octonaje de la gasolina
corriente de 80 a 86 y para la gasolina extra de
92 a 94, lo cual permite lograr una reduccion
del consumo de gasolina por mayor rendi-
miento equivalente al 3%. También se han
iniciado programas de reformulacién de la
gasolina con aditivos oxigenados que mejo-
ran la combustién. Entre 1996 y 1997 se hara
la reduccién de azufre en la gasolina, lo cual
contribuird a la disminucién en la formacion
de lluvia 4cida.

B. Plan de Masificacion del Gas

Con el programa de Masificacion del Consu-
mo de Gas se pretende lograr una estructura
de consumo de energia mas eficiente através
de la sustituciéon por gas de combustibles
costosos y de electricidad en el consumo do-
méstico e industrial.

Para la implementacién del plan se ade-
lanta la construccién de la Red Nacional de
Gasoductos alimentado por los campos de
produccién existentes en Santander, Huila,
Guajira y Casanare (Cusiana). Adicional-
mente, el Ministerio de Minas y Energia
otorgara contratos de concesion de gasoductos
urbanos para 108 municipios en Cundina-
marca, Tolima, Santander, Boyacé, Valle, Cal-
das Risaralda y Quindio (MinMinas, 1994).
La ejecucién del plan sin embargo presenta
retrasos de mds de dos afios: mientras que la



Red de Gasoductos entraria a operar a finales
de 1994, su construcciéon solo se finalizara
para el tercer trimestre de 1996. Lo més grave
es que aun no se han definido las concesiones
para la construccién y operacion de las redes
municipales.

De otro lado, la Comisién de Regulacién
de Energia y Gas esta actualmente debatien-
do la politica regulatoria global hacia el sec-
tor de gas natural. Dentro de los objetivos de
la politica regulatoria se contemplan los si-
guientes (CREG, 1995):

1. Penetraciéon masiva del gas natural y
sustitucion de combustibles costosos y de
electricidad en el consumo doméstico y en la
industria.

2. Promocién de un programa de genera-
cion térmica a gas, competitivo con la
hidroelectricidad y que constituya la deman-
da base de gas, que garantice la viabilidad
financiera del sistema de transporte.

3.Desarrollo delainfraestructurade trans-
porte troncal y de distribucién enlas regiones
y centros urbanos.

4. Desarrollo del mercado y la demanda
por gas mediante la flexibilizacién del esque-
ma de comercializacion y de precios al pro-
ductor, entre otros.

5.Promocién de mayor vinculacién priva-
da en la exploracién, produccién y comer-
cializacién, tanto en el transporte como en la
distribucién.

Con base en los proyectos ya en marcha
del Programa de Masificacién del Gas, y de
las politicas adoptadas por la Comisién de
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Regulacién de Energia y Gas, se puede vis-
lumbrar un incremento significativo en la
participacién del gas dentro del consumo
energético en Colombia, en el mediano y lar-
go plazo, con efectos positivos tanto de tipo
ambiental como sobre la asignacion de recur-
sos. Los principales hechos que respaldan
este escenario son los siguientes:

a) Existe una alta demanda potencial por
gas: menos del 20% de la poblacion utiliza
gas. Las mayores demandas potenciales de
gas estdn en su uso para generacion de ener-
gia eléctrica y en el consumo de energia de la
industria. Proyecciones para los proximos 20
afnos muestran un incremento en la demanda
por gas de entre 4% y 6% por afo.

b) El gas tiene amplias ventajas de costo en
la generaciéon de energia. Mientras que el
costo marginal de producir un kilowatio hora
con carbon es mayor a 5 centavos de dolar
(para un costo del carb6n en planta mayor a
US$1/mmBtu), en el caso del gas, dicho costo
marginal esde4,5 centavos (a un costo del gas
de US$2.5/mmBtu). En el caso de la
hidroelectricidad, en un proyecto como el de
Urra, el costo estimado por kilowatio-hora es
de alrededor de 6 centavos de délar.

c) Mientras que la hidroelectricidad cons-
tituye alrededor del 80% dela capacidad ener-
gética instalada actual, la utilizacion de gas
para la generacion de energia eléctrica a tra-
vés del mecanismo de turbinas de ciclo com-
binado, cuya eficiencia es mayor al 40%, per-
mitirfa incrementar la participacion de las
termoeléctricas al 30% o 40% en un periodo
de 20 afios. En total, la participacion del gas
en el incremento de la capacidad energética
instalada en los préximos 20 afios seria del
40% al 60%.
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d) El gas es también muy competitivoenla
provision de energia para la industria. Mien-
tras que el precio que debe pagar un usuario
por electricidad es superiora US$20 / mmBtu,
el del gas esde alrededor de US$8/mmBtu, el
cual es ligeramente superior a las tarifas
subsidiadas que se cobran a las familias de
bajos ingresos. Tan sélo en algunas regiones
del pais el costo del crudo de Castilla y del
carbdn son significativamente inferiores.

El mercado del gas es actualmente un tipi-
co mercado emergente (excepto el dela Costa
Atlantica). Su consolidacién y maduracién
dependen crucialmente del desarrollo de la
infraestructura requerida, tanto de la red na-
cional de transporte como de los gasoductos
urbanos. Adicionalmente, existen restriccio-
nes institucionales que estan siendo debati-
das en la definicién de la politica de regula-
cion del gas. En efecto, una de las grandes
restricciones al desarrollo de un mercado por
gasesel sistemaactual basado en precios fijos
al productor y al gran consumidor, la
comercializaciéon exclusiva del gas mayorista
por Ecopetrol y la ausencia de contratos de
suministro y transporte. Igualmente, la exis-
tencia de subsidios importantes a la genera-
cién térmica y a algunas industrias, como la
petroquimica que distorsionan los precios en
el mercado mayorista (CREG, 1995).

Como respuesta a dichas restricciones, la
politica de regulacién debe promover la exis-
tencia de mercados competitivos, especial-
mente a nivel de los grandes usuarios finales,
permitir libre acceso al sistema de transmi-

1

sién a costos no discriminatorios y fijar una
formula de regulacién e indexacién de los
precios de venta del gas que permitan remu-
nerar adecuadamente las inversiones

implementadas.

V. Estimacion de las emisiones del
parque automotoren Bogota1991-
1994

Es esta seccidn se presentan las estimaciones
de las emisiones de monodxido de carbono
(CO), hidrocarburos (HC) y 6xidos de
nitrégeno (NOx) del parque automotor cn
Bogota entre 1991 y 1994.

A. Metodologia

Para la estimacion se utilizé la metodologia
de un estudio reciente para Medellin (Delga-
do et. al., 1994) la cual esta basada en el
método desarrollado por la CETESB del Bra-
sil para calcular las emisiones del parque
automotor en la regién metropolitana de Sao
Paulo’.

Los principales aspectos de esta
metodologia son los siguientes (Delgado ct.
al., pp. 47-61):

1. Se calculan factores de emisién (FE)
expresados en gramos de contaminante por
kilémetro recorrido. El calculo de las emisio-
nes en vehiculos usados se expresa como cl
nivel de emisiones en vehiculos nuevos mul-
tiplicadas por un factor de deterioro que de-
pende del kilometraje del vehiculo.

Se agradece la informacién suministrada por Martha Ligia Granados de la Secretaria de Transito de Medellin.



2.Parael calculo delos factores de emisién
en vehiculos nuevos se sigui6 el mismo pro-
cedimiento del estudio citado consistente en
utilizar las normas de emision para vehiculos
nuevos a gasolina contenida en la propuesta
del Ministerio de Salud para reglamentar el
control de la contaminacién por vehiculos
automotores a partir de 1998. Se trata por lo
tanto de una norma propuesta y no de una
medicién empirica. Esta propuesta discrimi-
na el tipo de vehiculo segtn cilindraje del
motor y altura sobre el nivel del mar (menor
0 mayor a 1500 metros) (cuadro 5).

3. El factor de deterioro para vehiculos
anteriores a 1980 se expresa como:

FD(CO) = (78,27+2.5Y)/78.27
FD(HC) = (7,25+0.18Y)/7.25

Para los vehiculos fabricados a partir de
1980, el factor de deterioro es:

FD(CO) = (56,34+2.55Y)/56.34
FD(HC) = (4,43+0.25Y)/4,43
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donde: Y = Kilometraje acumulado por vehi-
culo / 1.61 x 10,000

El valor de Y es limitado a un valor maxi-
mo de 6.5 que corresponde a un recorrido de
100,000 kms. 0 a un tiempo de uso promedio
de 6 afios, luego de lo cual se asume que el
motor es reparado.

Para el NOx la metodologia de la CETESB
asume un factor de deterioroigual a1 "puesto
que en los motores existe una tendencia a la
disminucién de estas emisiones como conse-
cuencia dela disminucién de picos de tempe-
ratura dentro de los cilindros" (Delgado et.
al., p. 49).

B. Informacion

La informacién del parque automotor exis-
tente por afio y tipo de vehiculo del Ministe-
rio del Transporte para vehiculos registrados
en Bogota es agrupada en las siguientes cate-

Cuadro 5
NORMAS DE EMISION PARA VEHICULOS A GASOLINA NUEVOS E IMPORTADOS A PARTIR
DE 1998 (gramos/kilometros)

Tipo de Vehiculo co HC NOx
Vehiculos Livianos (2000 cc. o menos)? 21 2,7 2,4
Vehiculos Medianos (3000 a 4500 cc) b 30 3,8 3,5
Vehiculos Pesados ¢ 43 4,5 3,5

2 Se aplico a los vehiculos livianos particulares y ptblicos.

b Se aplicé a los camperos y camionetas.

¢ Se aplicé al transporte ptiblico pesado y a camiones.

Fuente: Propuesta de reglamento para el control de la contaminacién por vehiculos automotores. Ministerio de Salud.
Santafé de Bogota, Agosto, 1993. Citada por Delgado et. al. (1994).
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gorias: a) vehiculos pesados (buses, busetasy
microbuses), b) camiones, ¢) camperos (in-
cluyendo camionetas), d) vehiculos livianos
particulares (de menos de 3000 cc) y e) vehi-
culos livianos publicos (taxis). Para la distri-
bucién por edad del parque automotor en
cada grupo se utilizé la informacién de la
distribucién del parque de vehiculos de trans-
porte publico por modelo del Departamento
Administrativo de Transito y Transporte (ci-
tado por Sanchez et. al., 1992), y la informa-
cién citada del Ministerio del Transporte.

El kilometraje anual por tipo de vehiculo
se construy6 de la siguiente manera: para el
transporte publico pesado (buses, busetas y
microbuses) se utilizaron las estadisticas del
DANE sobre el comportamiento del trans-
porte en 19932 De acuerdo con esta informa-
cién un vehiculo de transporte publico pesa-
do en Bogotd recorrié en promedio cerca de
60,000 kms. en 1993. Para los vehiculos livia-
nos particulares se asumié un recorrido anual
promedio de 20,800 kms. y de 78,000 kms.
para los vehiculos livianos ptblicos, lo cual

constituye una estimaciéon conservadora pues-
to que muchos de estos vehiculos son usados
en promedios diarios de 20 horas o0 mas, en
cuyo caso el kilometraje por afo es mayor a
los 100,000 kms. Para los camiones se asume
un kilometraje promedio de 9000 kms. anua-
les. Para determinar este valor se analizé la
relacion dekilometraje de camiones a vehicu-
los particulares del estudio de Sao Paulo y del
estudio de Medellin.

C. Resultados

El cuadro 6 presenta los resultados de las
estimaciones de las emisiones del parque au-
tomotor. Los automoviles livianos (particu-
laresy publicos) y los camperos y camionetas
dan cuenta de cerca del 80% de las 387,000
toneladas emitidas de monoéxido de carbono
(CO) en 1994. Si bien el factor de emision
promedio de un vehiculo liviano particular y
de un vehiculo liviano publico es el mismo,
éste ultimo produce casi cuatro veces mas CO
por afio, en razén a su mayor kilometraje
anual.

Cuadro 6
ESTIMATIVO DE EMISIONES VEHICULARES BOGOTA - 1994

Tipo No. de KM anual Factor de Emision Medio (g/Km) Emisién (1000 Ton/afio)
Vehiculo Vehiculos promedio

co HC NOx Cco HC NOx
Pesados 24568 59335,91 50,9872 5,3737 3,5 74,327 7,834 5,102
Camiones 19625 8279,59 49,6271 5,2810 3,5 8,064 0,858 0,569
Camperos 106266 18367,14 34,4675 4,4214 3,5 67,274 8,630 6,831
Liv. Partic. 249710 20864,20 24,1386 3,1485 2,4 125,762 16,403 12,504
Liv. Public. 58016 77127,96 25,0896 3,3068 24 112,267 14,797 10,739
Total 458185 387,694 48,522 35,745

Fuente: Calculos Fedesarrollo.




De otro lado, un bus de servicio ptblico
duplica el coeficiente de emisiéon de un vehi-
culo particular, y lo triplica cuando ha sido
recorrido por mas de 100,000 kms. sin que el
motor haya sido reparado.

El cuadro 7 muestra los resultados de la
estimacion cuando se agrega al parque auto-
motor de Bogota el estimativo de 200,000
automoviles que circulan por la ciudad pero
que estan registrados municipios aledafios.
Para este cdlculo se tomé en cuenta el nimero
y tipo de vehiculos registrados en dichos
municipios en 1992. Como resultado la emi-
sion de CO e hidrocarburos aumenta mas de
un 30% (a 507,150 ton/afio y 63,390 ton/afio
respectivamente), y la de sulfuros de
nitrégeno alrededor de un 24% (a 46,900 ton/
afio).

El grafico 8 muestra las emisiones estima-
das de estos tres contaminantes para el perio-
do 1991-1994 utilizando como base los auto-
motores registrados en Bogota tnicamente.
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Fuente: Calculos Fedesarrollo.

Dichas emisiones se incrementaron alrede-
dor de un 14% en 1992 y mds de un 11% en
1993, mientras que en 1994 habrian crecido
entre 3% y 5%.

Finalmente, en el cuadro 8 se reproduce la
tabla 15 del estudio para Medellin agregan-
dolelosresultados de las estimaciones para el
area metropolitana de Bogotd en 1992. Las
comparaciones con Sao Paulo muestran que
mientras que en dicho afio Bogoté tenia un
22% del parque automotor de esa ciudad, la

Cuadro 7
ESTIMATIVO DE EMISIONES VEHICULARES BOGOTA - 1994

Tipo No. de KM anual Factor de Emision Medio (g/Km) Emisién (1000 Ton/aiio)
Vehiculo Vehiculos promedio

CO HC NOx co HC NOx
Pesados 30042,24 59335,91 50,99 5,37 3,50 90,89 9,58 6,24
Camiones 42924,22 8279,59 49,63 5,28 3,50 17,64 1,88 1,24
Camperos 155585,09 18367,14 34,47 4,42 3,50 98,50 12,63 10,00
Liv. Partic. 371129,55 20864,20 24,14 3,15 2,40 186,91 24,38 18,58
Liv. Public. 58503,90 77127,96 25,09 3,31 2,40 113,21 14,92 10,83
Total 658185,00 507,15 63,39 46,90

Fuente: Calculos Fedesarrollo
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produccién de mondéxido de carbono corres-
pondiaaun33% delade Sao Pauloyaun28%
de la de hidrocarburos. Esto refleja el hecho
de que la emisién de gases contaminantes por

vehiculo es mayor en Bogota: 2111 gramos
por dia frente a 1415 en el caso de Sao Paulo,
y a 1941 gramos por vehiculo por dia en
Medellin.

Cuadro 8
COMPARACION DE EMISIONES GENERADAS POR EL PARQUE AUTOMOTOR, 1992
Sao Paulo Bogotd  Medellin [21/11] [31/11]
(11 [2] [3]

Numero de Habitantes 10000000 5161424 1562244 0,5 0,2
Numero de Vehiculos 2534497 560996 240000 0,2 0,1
Emision de CO (ton/anual) 1309000 432180 170043 0,3 0,1
Emision de HC (ton/anual) 196000 55110 21155 0,3 0,1
Emision de NOx (ton/anual) 200000 39508 15735 0,2 0,1
Habitantes por Vehiculo 3,9 9,2 6,5 2,3 1,6
Emision de CO por habitante y por dia (g/hab/dia) 358,6 229,4 298,2 0,6 0,8
Emision de HC por habitante y por dia (g/hab/dia) 53,7 29,3 37,1 0,5 0,7
Emision de NOx por habitante y por dia (g/hab/dia) 54,8 21,0 27,6 0,4 0,5
Emision de CO por vehiculo y por dia (g/hab/dia) 1415,0 2110,6 1941,1 1,5 1,4
Emision de HC por vehiculo y por dia (g/hab/dia) 211,9 269,1 241,5 1,3 1,1
Emision de NOx por vehiculo y por dia (g/hab/dia) 216,2 192,9 179,6 0,9 0,8

Columnas (1) y (3): Delgado, S. et. al., 1994.
Columna (2): Calculos Fedesarrollo.
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Perfiles educativos por departa-
mento: Colombia un pais desigual

I. Introduccion

Tradicionalmente, cuando se habla de mejo-
rar la educacién, se piensa en mas recursos,
los cuales se asocian con mas docentes y mds
aulas. Sinembargo, la realidad de la educa-
cion en el pais es mucho mds compleja y
diversa, como se puede constatar del examen
comparativo de algunos de los principales
indicadores de la educacién, por departa-
mento. Una evaluacion del sistema educativo
debe necesariamente tener en cuenta, ademas
de la cobertura, otros aspectos fundamenta-
les tales como la calidad de la educacién, la
equidad del sistema educativo, la eficiencia
interna y externa del mismo, asi como tam-
bién su financiamiento y algunos parametros
de costo-eficiencia.

Colombia ha avanzado de manera signifi-
cativa en la ampliacion de las oportunidades

Carlos Gerardo Molina
Carlos Alberto Herran
Ministerio de Educacidn’

educativas para su poblacién. Mientras en
1965, la cobertura de la educacion primaria
erade55%, ésta alcanzaba un 88% en 1990. En
secundaria, la cobertura pasé de un 8% a un
50%, entre 1960 y 1990. En 1992, las tasas de
cobertura neta para primaria y secundaria
eran de 75% y 48%, respectivamente. La am-
pliacién de la cobertura, aunque fundamen-
tal, sobretodo en secundaria, no es el unico
reto que enfrenta la educacion en el pais, ni,
como se explicaa continuacién, elmasimpor-
tante. Cuando dos de cada tres alumnos que
ingresan a la escuela no terminan el cicio
basico de nueve anos, cuando la cobertura en
secundaria para el 20% mas rico de la pobla-
cion es el doble que la del 20% mas pobre,
cuando las pruebas de logro educativo en
lenguaje y matemdticas muestran que los es-
tudiantes de primaria fallan precisamente en
aquellas habilidades que son fundamentales
para seguir aprendiendo, es evidente que los

Este articulo es un adelanto de un trabajo que viene realizdndose en la Secretarfa Técnica del Ministerio de

Educacion con la participacién de las Secretarias de Educacion, y que busca desarrollar perfiles educativos por
departamento, que sirvan de base para la puesta en marcha de Acuerdos por la Educacién con los departamentos
y distritos, que establezcan compromisos, metas y programas de asistencia técnica para desarrollar las politicas del
Salto Educativo, apoyando asi el proceso de descentralizacién de la educacién. Agradecemos la colaboracién de
los funcionarios de la Secretaria Técnica del Ministerio que participan en este esfuerzo.
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retos que enfrenta la educacién van mucho
mds alla de la construccién de nuevas escue-
las y la ampliacién del nimero de docentes.

Los problemas de la educacién no se re-
suelven simplemente asignando mds recur-
sos ("mds de lo mismo"), sino también mejo-
rando la eficiencia en la asignacién de di-
chos recursos en funcién de indicadores que
permitan medir el grado de avance en mate-
ria de cobertura, equidad, eficiencia y cali-
dad. El objetivo dltimo de un sistema de se-
guimiento y evaluacién de la educacién
debe ser apoyar la toma de decisiones para
mejorar la asignacién de recursos en funcién
de resultados.

Con el fin de avanzar en el montaje de un
sistema de informacién y seguimiento de la
educacion que sirva para mejorar la asigna-
cién derecursos y, a través de ello, lograr los
objetivos de politica educativa contenidos en
el "Salto Educativo", el Ministerio de Educa-
cion Nacional ha iniciado un esfuerzo de pro-
cesamiento y difusién de indicadores educa-
tivosanivel departamental y municipal, como
soporte esencial del proceso de descentrali-
zacion educativa que vive el pais.

II. Variables Examinadas e Indica-
dores Utilizados:

En una primera etapa se han seleccionado y
procesado indicadores de cobertura, eficien-
cia interna, calidad y costos unitarios, para
cada uno de los 33 departamentos del pais.
Por no disponer de informacién departamen-

2

tal sobre acceso a los diferentes niveles de
educacién por nivel de ingresos de la pobla-
cién, el andlisis presentado deja de lado una
dimensién importante de la problematica
educativa como es la equidad del sistemaZ. Se
escogieron cinco indicadores basicos, tres
educativos y dos de costos, a saber: 1) tasa de
escolarizacién conjunta de primaria y secun-
daria (cobertura de la poblacion de 3 a 17
afos); 2) alumnos promovidos por cada 1000
queingresanal sistema (eficiencia interna); 3)
porcentaje de establecimientosconrendimien-
to «alto» en las pruebas del ICFES (proxi de
calidad), 4) situado fiscal por persona en edad
escolar (gastos unitarios por poblacién obje-
tivo), y 5) situado fiscal por alumno oficial
(gastos unitarios por alumno atendido). Se
construy6 también un indice educativo que
combina cobertura, eficiencia interna y cali-
dad, definido como un promedio simple de
los respectivos indices. Los anteriores
indicadores, por departamento, se presentan
en el cuadro 2.

III. Informaci6n y Fuentes

La informacién sobre matricula, docentes y
establecimientos se basa en datos del Minis-
terio de Educacién Nacional (MEN, 1994).
Los indicadores de eficiencia interna fueron
calculados utilizando el modelo de
Schiefelbein, con base en datos del Censo
Educativo de 1991 (formulario MEN-DANE
C-600). Para las estimaciones de cobertura
bruta se utilizaron las cifras de poblacién
ajustadas del Censo de 1993. La informacién
sobre financiamiento del sector corresponde

El tema es tratado, con datos a nivel nacional, en Molina et. al. 1993.



alsituado fiscal educativo aprobado para 1995.

Lainformacién utilizada presenta muchos
de los problemas tipicos de la informacién de
los sectores sociales: demoras en el procesa-
miento de la informacién que resultan en
indicadores desactualizados, problemas de
definicién y medicién de algunas variables
(ej: 1a desercién escolar); grado incipiente de
desarrollo de la informacién sobre algunos
temas (ej. calidad de la educacién o eficiencia
externa del sistema). Esta es, sin embargo, la
informacién que existe y lo que se pretende
con su difusion es alimentar el debate que
sirva para revisarla, mejorarla y actualizarla.
Se trata simplemente de tener un punto de
partida que dista mucho de ser perfecto, pero
es, sin lugar a dudas, mejor que no tener
estadisticas.

El cuadro 2 presenta la imagen de un pais
muy desigual, con carencias diferentes en los
distintos departamentos y con resultados edu-
cativos que guardan escasa relaciéon con los
recursos invertidos en la educacién.

IV. Avance desigual en materia de
Cobertura:

Un vistazo al cuadro 2 permite constatar que
detras del promedio nacional de cobertura
(69%), se esconden marcadas diferencias en-
tre regiones y departamentos®. Asi, mientras
Bogotd, Antioquia, Valle y la zona cafetera,
presentan coberturas combinadas para pri-

3
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maria y secundaria superiores al 70%, otros
departamentos como el Choc6, Cérdoba o
Amazonas no alcanzan siquiera el 50%, indi-
cando que mas de la mitad de la poblacién
objetivo en esos departamentos permanece
sinatender. Las grandes diferencias en cober-
tura educativa, estdn obviamente relaciona-
das con el nivel de desarrollo de los departa-
mentos, tanto porque éste incide sobre la
disponibilidad de recursos propios para la
educacioén, como porque el nivel de ingresos
de los hogares es un importante determinan-
te de la demanda de educacién de las fami-
lias. Los déficits de cobertura, por CORPES,
son mayores en la Costa Atlantica y en la
Amazonia (Cuadro 2).

Aunque en este articulo no se presenta
informacion desagregada por nivel educati-
vo, cabe anotar que los déficits de cobertura
en el pais se dan bdsicamente en secundaria.
La cobertura (bruta) en secundaria no alcan-
za siquiera a dos de cada tres colombianos
entre los 12 y los 17 afios (con grandes dife-
rencias entre departamentos), mientras la
cobertura (bruta) en primaria es practicamente
universal (con pocas excepciones). No obs-
tante, los determinantes de esta baja cobertu-
ra en secundaria tienen mucho que ver con
problemas de eficiencia y calidad en la pri-
maria que limitan fuertemente la demanda
potencial de educacion secundaria. En efecto,
el hecho de que s6lo un 60% de los matricula-
dos terminen la primaria, significa que el otro
40% no pasa al nivel secundario.

Para medir la capacidad del sistema para atender a la poblacién en edad escolar se utilizé la tasa de escolarizacién

bruta (alumnos matriculados en primaria y secundaria, poblacién de 6 a 17 afios). No pudieron estimarse tasas
netas en vista de que ain no hay informacién oficial de poblacién ni de matricula por edades simples.
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V. Cobertura y Recursos

Cuando se comparan las cifras de cobertura
con los indicadores de gasto unitario por po-
blacién objetivo o por alumnos atendidos, se
constata que no existe correspondencia entre
mayores recursos y mayores niveles de co-
bertura (Cuadro 1, Cuadro 2 y Gréfico 1). En
efecto, varios de los departamentos con las
coberturas mas bajas reciben relativamente
muchos mds recursos por persona en edad
escolar (por ejemplo los antiguos Territorios

Nacionales o Chocd) mientras que otros de-
partamentos logran coberturas superiores al
promedio con recursos unitarios menores al
promedio nacional (ej: Antioquia, Valle o el
distrito de Bogota). Un ejercicio de correla-
cién simple y de correlacion de rango entre la
tasa de cobertura y los niveles de gasto unita-
rios, en la muestra de 33 departamentos,
muestra que el grado de correlacién entre las
dos variables (recursos y resultados) es
bajisimo como seilustra en el Cuadro1yenel
Graéfico 1.

’ .
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Cuadro 1
CORRELACIONES ENTRE RECURSOS Y RESULTADOS EDUCATIVOS

Recursos Situado/Poblacion de 3-17 afios

Indicador Correlacion Coeficiente
Educativo de Rango de Correlacién
Indice educativo colombiano -0,44 -0,27

Tasa de cobertura bruta 0,30

Aunque, como es obvio, los niveles de
gasto eneducacién no se reflejan instantanea-
mente en mejoras de los indicadores educati-
vo0s, ni son sus tinicos determinantes, se espe-
raria que esfuerzos continuados de gasto en
educacién se reflejaran en unaumento paula-
tino de los indicadores de cobertura, eficien-
cia y calidad y en una convergencia gradual
de estosindicadores entre departamentos. En
Colombia, sinembargo, la evidencia empirica
sobre esta relacion (ver por ejemplo Molina
et. al. 1993) indica que la correlacién entre
gasto educativo per cdpita y cobertura es baja
y que no hay convergencia en el grado de
dispersién de las tasas de cobertura, a pesar
de que como instrumento para disminuir las
diferencias en los indicadores educativos ba-
sicos se ha buscado asignar mas recursos por
habitante a las regiones de menor grado de
desarrollo relativo. Estos resultados sugieren
grandes diferencias en la eficiencia con que se
utilizan esos recursos y refuerzan el plantea-
miento de que para lograr mejores resultados
no bastan mas recursos.

VI. Eficiencia y Calidad, los mayores
retos

A pesar de que el panorama en materia de
cobertura, en algunos departamentos, dista

mucho de ser ideal, las carencias son mucho
mas generalizadas en relacién con la eficien-
ciainternay la calidad del sistema educativo.
En efecto, en estos dos frentes, losindicadores
promedio nacionales son verdaderamente
preocupantes. De cada 1000 nifios que ingre-
san al sistema escolar, solamente 318, menos
de una tercera parte, terminan el ciclo de
educacién basica (MEN-DNP, 1994, pag.12).
En otras palabras, dos de cada tres nifios
matriculados abandonan el sistema antes de
completar el noveno grado. Las principales
causas de este problema estan ligadas con la
deficiente calidad de la educacién y con el
nivel socioeconémico de los estudiantes
(Molina et. al. 1993).

Los problemas de calidad de la educacion,
tienen entonces un doble efecto negativo: por
un lado son en buena parte responsables de
las altas tasas de repitencia y desercion del
sistema, con altos costos tanto en términos
financieros como en términos de la eficiencia
interna del sistema; por otra parte el bajo
logro educativo de los estudiantes no los ca-
pacita adecuadamente para continuar con
éxito su educacion a nivel superior o para
integrarse exitosamente al mercado de traba-
jo (baja eficiencia externa del sistema). En
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consecuencia, el mejoramiento de la calidad
de la educacién se erige como eje fundamen-
tal de la politica educativa propuesta en el
"Salto Educativo".

A. Promocion

De los varios indicadores de eficiencia inter-
na se escogio el nimero de alumnos promovi-
dos por mil como indicador que resume las
ineficiencias del sistema y el efecto combina-
do delas altas tasas de repitencia y desercién.
En el cuadro 2, de la columna de alumnos
promovidos se pueden sacar las siguientes
conclusiones: 1) en términos generales, los
niveles de promocién son altamente insatis-
factorios no alcanzando siquiera la mitad de
los alumnos que ingresan al sistema, tan sélo
unos pocos departamentos se acercan a un
50% de alumnos promovidos y el promedio
nacional esta alrededor de 36%*. 2) ninguno
alcanza niveles siquiera cercanos a un 80% de
retencién, condicion sine qua non para poder
lograr la univerzalizacién de la educacién
bdsica (mejorando asila equidad del sistema)
y para alcanzar 9 grados de escolaridad. 3)
s6lo 13 departamentos presentanindicadores
de promocién superiores al promedio nacio-
nal, mientras que los restantes 20 departa-
mentos se sitdan por debajo de la media; de
¢éstos, los peores indicadores se registran en
los antiguos Territorios Nacionales. Los de-
partamentos con indicadores de promocién
superiores al promedio son Antioquia, Valle,

y la mayoria de los departamentos del Centro
Oriente (con excepcion de Huila y Tolima) y
de la Costa Atlantica (con excepcién de Cor-
doba y Sucre).

B. Calidad

La informacién confiable sobre calidad de la
educacién en Colombia es escasa. Solamente
en 16 departamentos se han hecho pruebas
especificas para medir el logro educativo de
los estudiantes de tercero y quinto de prima-
ria, en matemadticas y lenguaje (pruebas de
logro de SABER-MEN). Los resultados de los
examenes de estado del ICFES, con cubri-
miento nacional, constituyen una proxi dis-
cutible para medir la calidad de la educacion.
Sin embargo, el examen conjunto de ambas
fuentes indica que la calidad es baja en pro-
medio (pruebas de logro de SABER), y ade-
mads desigual entre los departamentos, segin
muestra la dispersion de los puntajes obteni-
dos en el ICFES. En efecto, las pruebas de
SABER indican que, tanto en matematicas
como en lenguaje, los estudiantes logran re-
solver problemas sencillos o encontrar infor-
macion explicitamente indicada en un texto,
pero no solucionar problemas matematicos
que combine varias operaciones ni deducir
conclusiones o sacar inferencias de los textos
leidos. Estos sintomas son preocupantes pues-
to que son precisamente esas capacidades
cognitivas y analiticas las que capacitan al
estudiante para aprender cosas nuevas.

Con base en cifras del Censo Educativo de 1991 y utilizando el modelo de eficiencia educativa de Sciefelbein, se

calcularon los indices de alumnos promovidos por 1000 para primaria y secundaria, los cuales fueron de 601, en
ambos casos. El producto de estos dos indices daria una aproximacién al indice de promocién para la primaria y
secundaria combinadas, silas pérdidas que ocurren en la trancisién de primaria a secundaria fuesen iguales a cero.
Dichoindice (361) es superior al estimado. «El Salto Educativo» parael ciclo de educacién basica (9 grados), lo cual
se explicaria por las pérdidas apreciables (superiores al 10%) en la trancisién de primaria a secundaria.



Los problemas de calidad parecen ser es-
pecialmente agudos en los antiguos Territo-
rios Nacionales, en la Costa Atldntica y en el
Chocé, aunque afectan a la gran mayoria de
los departamentos. Solamente en 5 entidades
territoriales, incluyendo Bogotd, el porcenta-
je de colegios de rendimiento "alto: en el
ICFES es superior al promedio nacional. Por
otra parte, s6lo en 7 de los 16 departamentos
incluidos hasta el momento en las pruebas de
SABER tienen niveles de logro superiores al
promedio de la muestra, estos departamen-
tos se concentran en la zona Centro Oriental
y en la zona cafetera (Cuadro 2). Cabe desta-
car el caso aislado de Bogota donde los nive-
les de logro en las pruebas de SABER son los
mads altos, significativamente por encima de
losdemas departamentos. Igualmente, el por-
centaje de colegios de rendimiento «alto» en
el ICFES es el doble en Bogota (34%) que en el
resto del pais (17%).

Definitivamente, la calidad de la educa-
cién debe ser el centro de atencién de la poli-
tica educativa; la mejor medida de la efectivi-
dad (eficiencia externa) de un sistema educa-
tivo es qué tanto aprenden o desarrollan sus
capacidades cognitivas los estudiantes que
pasan por el sistema. Ademds, como ya se
indico, la baja calidad de la educacion es raiz
de muchos de los otros problemas de la edu-
cacion, como son la baja eficiencia interna y
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las dificultades para mejorar la equidad y
ampliar la cobertura.

C. Indice Educativo Combinado

Combinando los indicadores de cobertura,
promocién y calidad, puede obtenerse un
indice educativo combinado definido como
el promedio simple de los tres indices ante-
riores, utilizando como base los promedios
nacionales de cada indicador. De esta mane-
ra, los departamentos pueden clasificarse se-
gun sus indices educativos respecto de las
tres variables educativas consideradas: co-
bertura, promociény calidad, distinguiéndo-
se cuatro grupos, segin su «grado de desa-
rrollo educativo»: bajo, medio-bajo, medio-
alto y alto. Debe enfatizarse que este indicador
combinado representa un promedio de los
indices de cobertura, eficiencia y calidad, por
consiguiente, la interpretacién del indicador
combinado debe hacerse a laluz de cada uno
de los indicadores individuales®.

El indice combinado que aparece en el
cuadro 2 permite constatar que los indices
mas bajos corresponden a la Orinoquia y
Amazonia (con excepcién de Meta y Arauca),
al Choc6 y a algunos departamentos de la
Costa Atlantica (Cérdoba, Magdalena y
Cesar). Las entidades territoriales con indices
combinados superiores a 100 (promedio na-

Por ejemplo, en el caso de Antioquia, el indice combinado «medio-alto» (92) resulta de un bajoindice en las pruebas

del ICFES ya que los indices de cobertura y promocién estan por encima del promedio nacional en ambos casos.
Boyaci, a su vez, aparece con un grado de desarrollo educativo «alto» (indice combinado = 111), a pesar de tener
una cobertura inferior al promedio nacional, esto se debe a que los otros dos indices, promocién y calidad en el
ICFES son superiores al promedio. Puede darse el caso de que indices combinados muy similares correspondan a
grados de desarrollo educativo diferentes, tal es el caso del Atlantico, cuyo indice combinado (104) esta muy cerca
del indice del Valle (105) a pesar de que en el primer caso solo el indicador de promocién estd por encima del
promedio nacional, mientras en el segundo todos los tres indicadores lo estan.
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cional) son, en orden ascendente, Norte de
Santander (102), Atlantico (104), Valle (105),
Boyaca (111), Santander (116), San Andrés
(125) y Bogota (149).

VII. Conclusiones

La visién que surge del examen comparativo
delos principalesindicadores educativos, por
departamento, es la de un pais muy desigual
en el grado de desarrollo educativo alcanza-
do. El anélisis de las varias facetas de ese
grado de desarrollo educativo, es decir la
cobertura, calidad y eficiencia interna, mues-
tra como las carencias son distintas en las
diferentes regiones del pais, presentindose
todo un espectro de resultados que van desde
los casos con bajos niveles en todos los tres
frentes (ejs: Cérdoba y Choc6), hasta casos
con indicadores altos en los tres frentes (ejs:
Bogotd y Valle). La mayoria de los departa-
mentos, sinembargo, presentan grados de
avance diferentes en cobertura, eficiencia in-
terna y calidad, asi como niveles muy dife-
rentes de gastos unitarios. Si bien, los gran-
des retos de la educacién (como son el mejo-
ramiento de la calidad, equidad y eficiencia
del sistema) comprometen a todos los depar-
tamentos, las diferentes carencias y combina-
ciones sugieren problemas, prioridades y es-
trategias distintas para el manejo de laeduca-
cién en cada departamento.

Antioquia, por ejemplo, presenta indica-
dores altos de cobertura y promocién pero un
rendimiento comparativamente bajo en las
pruebas del ICFES, aunque atin no se dispone
de resultados de las pruebas de logro para
Antioquia, el seguimiento de la calidad edu-
cativa es claramente un tema prioritario para

el departamento. Por otra parte, en este mis-
mo departamento, los bajos niveles de gasto
unitario, junto con otros indicadores no pre-
sentados en este articulo, como relaciones
alumno-docente entre las més altas del pais y
niveles de ejecucién de inversion muy supe-
riores al promedio, indican que el uso de los
recursos en educacion es relativamente mas
eficiente que en otras regiones.

La situacién es bien diferente en otros
departamentos, como Chocé o Cérdoba, con
tasas de cobertura entre las mas bajas del pais
(47% en ambos casos) y los peores indicadores
de calidad, tanto en las pruebas del ICFES
como en las de SABER. En el caso del Chocd,
estos resultados se dan junto con niveles de
gasto muy superiores al promedio nacional:
un 50% superiores al promedio, en el caso del
gasto unitario por poblacion objetivo, y tres
veces el promedio nacional de gasto unitario
por alumno oficial. Los altos gastos unitarios,
junto con relaciones alumno-docente entre
las mas bajas del pafis, sugieren que la solu-
cion tal vez no esté en nombrar mas maestros.
Este tipo de andlisis subraya, una vez mas,
quelos problemas delaeducacién no son sélo
de mas recursos.

El propésito de estas comparaciones es
invitar a la reflexién y provocar el debate
alrededor dela educacion en los departamen-
tos. No se pretende emitir juicios sobre la
gestion educativa de las secretarias de educa-
cién departamentales ni proponer recetas sim-
ples para enfrentar los muy diversos proble-
mas de cada departamento. Ni siquiera se
entra a analizar las causas de que tal o cual
indicador sea alto o bajo en determinado de-
partamento. Esta es la tarea que debera ser



desarrollada por cada departamento, a fin de
disefiar estrategias y programas que respon-
dan a sus necesidades. Sélo asi podréan los
diferentes departamentos enfrentar el enor-
me reto que representa la descentralizacion
de la administracién educativa.

En el marco del proceso de descentraliza-
cion politica y administrativa que vive Co-
lombia, la responsabilidad de lograr que los
recursos invertidos en la educacién logren
efectivamente mejorar los resultados educa-
tivos, recae fundamentalmente sobre los go-
biernos regionales, departamentales y muni-
cipales.

Aunque el acervo de experiencias en ma-
teria de descentralizacion educativa es limi-
tado y muy reciente en la mayoria de los
paises de América Latina, algunos estudios
recientes alertan sobre los peligros de supo-
ner que la descentralizacién es una férmula
madgica, cuyos beneficios de se dan de manera
automatica, por el s6lo hecho de expedir la
legislacién correspondiente. Dichos estudios
enfatizan la necesidad de preparar financiera
e institucionalmente a las entidades regiona-
les como precondiciones para que la descen-
tralizacién de funciones sea efectiva y exitosa
y no resulte en desequilibrios fiscales.

En particular se resalta la importancia de
comprometer a los gobiernos regionales, a
través de metas de esfuerzo fiscal propio, ya
que el compromiso de recursos propios es
una buena manera de asegurar que las enti-
dades territoriales hagan suyos los progra-
mas, a la vez que se crean incentivos para un
responsable manejo fiscal (ver por ejemplo
Wiesner, 1994).
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Por otra parte, puesto que en general, el
grado de desarrollo institucional y la capaci-
dad de obtener recursos fiscales propios es-
tan muy correlacionados con el grado de de-
sarrollo de los departamentos o regiones, es
necesario que el gobierno central acomparie y
guie el proceso de descentralizacién combi-
nando requisitos, incentivos y asistencia téc-
nica a los gobiernos locales, buscando dismi-
nuir las enormes brechas entre regiones de
muy diferente grado de desarrollo y,ala vez,
incentivar el esfuerzo fiscal local y un manejo
responsable de los recursos transferidos por
los gobiernos nacionales.

En Colombia, el grado de avance de la
descentralizacién educativa es disimil en los
diferentes departamentos, como se constata
del andlisis de los planes de descentraliza-
cién recientemente elaborados por las Secre-
tarias de Educacién de cada uno delosdepar-
tamentos. Del examen de esos planes, se se-
leccionaron tres indicadores para ilustrar el
grado de avance de la descentralizacion en
cada departamento: 1) el grado de avance en
el desarrollo de la informacién sobre el sec-
tor; 2) el grado de desarrollo institucional,
medido por el avance en la creacion de las
dependencias administrativas y la adecua-
cién de la estructura organizativa a las nue-
vas funciones y responsabilidades; y 3) el
grado de desarrollo de la capacidad de
planeacién, programacion y seguimiento de
las politicas y programas educativos. Cada
uno de estos indices agrupa varios criterios o
indicadores de avance frente a unos niveles
minimos fijados por la Directiva Ministerial
656, que reglamenta el proceso de descentra-
lizacién y los requisitos que deben cumplir
los departamentos para asumir el manejo del
situado fiscal.
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En el Cuadro 2 se presentan estos indica-
dores, junto con un indice combinado del
grado de avance de la descentralizacion (pro-
medio de los anteriores) y se ordenan los
departamentos y las regiones (CORPES) con
relacién a cada uno de estos indicadores. En
cada caso se agrupa a los departamentos en
cuatro grupos segun el grado de avance fren-
te a los minimos establecidos y frente al pro-
medio nacional: "grado alto”, "medio-alto”,
"medio-bajo" y "bajo".

Segun estos indicadores, los departamen-
tos mejor preparados para asumir las respon-
sabilidades de la descentralizacién educativa
serian los de la zona cafetera (con excepcion
de Caldas que se encontraria rezagado),
Antioquia, Tolima, Meta, Boyacd, Vichada y
Casanare; los cuales obtienen puntajes supe-
riores al minimo requerido en cadauno delos
tres frentes antes indicados. Con excepcién
del departamento del Atlantico, la mayoria
de los departamentos de la Costa Atlantica se
encuentran muy rezagados, junto con Narifio,
Caldas y Bogota: teniendo este ultimo los

indicadores mas bajos del pais en materia de
avance de la descentralizacion (Cuadro 3).

En general se nota que los avances en
materia de recopilacion de informacion sobre
el sector y de creacion de las dependencias
administrativas territoriales es mayor que el
grado de desarrollo de una verdadera capaci-
dad de planeacién, programacion, seguimien-
toy evaluacién delas politicas educativas. En
otras palabras, con contadas excepciones, el
pais estd ajustando el marco formal —legal e
institucional — al proceso de descentraliza-
cién, sin que todavia se logre avanzar lo sufi-
ciente en el desarrollo de una capacidad de
analisis, planeacion y gestion administrativa
de la educacién, con los niveles de responsa-
bilidad y autonomia financiera que ello im-
plica. S6lo en la medida en que se desarrolle
efectivamente esta capacidad, por parte de
los gobiernos locales, se lograran los benefi-
cios esperados de la descentralizacion: ma-
yor eficiencia, efectividad y capacidad de res-
puesta a las necesidades locales en materia
educativa.
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Cuadro 2
INDICADORES BASICOS EDUCATIVOS
Corpes y deparmentos Cobertura Alumnos Establecimientos Situado Situado por Indice
Tasa Bruta Promovidos "con ICFES alto poblacién alumno educativo
(%) por 1000 (%) de3a17afios (milesde$) combinado
(miles de $)
TOTAL NACIONAL 69 361 17 113 203 100
CORPES COSTA ATLANTICA 62 412 8 93 185 84
Atlantico (incluye Barranquilla) 67 497 13 75 116 104
Bolivar (incluye Cartagena) 61 454 15 85 174 100
Cesar 64 368 5 101 218 74
Cérdoba 47 251 7 100 230 59
La Guajira 74 424 5 120 209 84
Magdalena (incluye Sta. Marta) 54 416 4 96 254 73
San Andrés 112 501 13 343 372 125
Sucre 78 355 4 102 202 79
CORPES CENTRO ORIENTE 67 376 17 136 278 100
Boyaca 61 463 20 148 360 111
Cundinamarca 72 371 13 149 290 94
Huila 66 314 17 121 252 95
Norte de Santander 69 417 15 123 227 102
Santander 64 392 25 130 266 116
Tolima 72 286 11 138 268 82
CORPES OCCIDENTE 70 350 14 114 204 93
Antioquia 74 380 11 99 164 92
Chocé 47 282 0 166 602 48
Caldas 76 259 11 175 293 83
Cauca 61 360 16 109 330 95
Narifio 58 352 18 129 374 96
Quindio 79 206 10 216 302 78
Risaralda 71 270 14 141 240 87
Valle 73 373 18 89 133 105
CORPES AMAZONIA 55 188 5 163 512 53
Amazonas 31 498 0 222 744 61
Caqueta 57 152 5 165 479 52
Putumayo 58 193 5 144 502 55
CORPES ORINOQUIA 76 194 7 166 313 68
Arauca 126 282 0 247 302 87
Casanare 82 261 0 165 359 63
Guainia 73 N.D. 0 911 2565 53
Guaviare 55 129 0 199 545 38
Meta 70 160 16 105 191 80
Vaupés 38 212 0 326 2206 38
Vichada 113 112 0 635 1420 65
SANTAFE DE BOGOTA 82 466 34 86 107 149

Notas: Los datos de situado fiscal y de poblaci6n se refieren a 1995. Los indicadores educativos corresponden a 1993 excepto
los de eficiencia interna que estin basados en datos de 1991. La tasa de cobertura se ha calculado con una poblacién
en edad escolar entre 3 y 17 afios.

(1) Se estimé multiplicando los indicadores de promocién (alumnos promovidos por 1000) para primaria y
secundaria.

Fuente: Ministerio de Educacién Nacional. Cifras Preliminares, favor no citar.
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Cuadro 3
INDICADORES DEL GRADO DE AVANCE DE LA DESCENTRALIZACION EDUCATIVA

Indice Informacién Desarrollo Capacitacién
Combinado Sectorial Institucional de Planeacion

Grado Alto Grado Alto Grado Alto Grado Alto
Risaralda 1,47 Risaralda 1,70 Quindio 1,72 Tolima 1,25
Tolima 1,43 Tolima 1,65 Risaralda 1,72 Antioquia 1,15
Antioquia 1,39 Quindio 1,63 Antioquia 1,48  Boyaca 1,05
Quindio 1,38 Antioquia 1,53 Santander 1,40 Putumayo 1,05
Vichada 1,19 Meta 1,33 Tolima 1,40 Risaralda 1,00
Meta 1,15 Vaupés 1,30 Vichada 1,32 Meta 1,00
Boyaca 1,12 Boyaca 1,28 Atlantico 1,28 Vichada 1,00
Casanare 1,03 Vichada 1,25 Casanare 1,20

Corpes centro oriente 1,25 Caqueta 1,12 Grado Medio-Alto
Grado Medio-Alto Santander 1,23 Guaviare 1,12 Casanare 0,90
Guaviare 0,99 Huila 1,20 Meta 1,12 Vaupés 0,90
Santander 0,98 Norte de 1,20 Boyaca 1,04 Quindio 0,80
Vaupés 0,97 CORPES 1,17 Norte Santander 1,04 Guaviare 0,80
Corpes centro oriente 0,97 Valle 1,15 Valle 1,04 Corpes centro oriente 0,73
Norte de Santander 0,95 Cérdoba 1,10 Corpes oriente 1,03 Corpes orinoquia 0,71
Corpes orinoquia 0,94 Corpés orinoquia 1,09
Atlantico 0,93 Guaviare 1,05 Grado Medio-Alto Grado Medio-Bajo
Putumayo 0,93 Casanare 1,00 Corpes occidente 0,97 La Guajira 0,60
Corpes occidente 0,87 Corpes centro oriente 0,95 San Andrés 0,60
Caquetd 0,81 Total nacional 0,99 Cérdoba 0,92 Huila 0,60

Arauca 0,92 Norte de Santander 0,60

Total nacional 0,79 Grado Medio-Alto Corpes amazonia 0,91 Caqueta 0,60

Atlantico 0,95 Corpes amazonia 0,58
Grado Medio-Bajo Cundinamarca 0,93 Total nacional 0,86 Atlantico 0,55
Valle 0,78 Narifio 0,93 Cundinamarca 0,55
Corpes amazonia 0,77 Putumayo 0,93 Grado Medio-Bajo
Coérdoba 0,74 Arauca 0,93 Guainia 0,84 Total nacional 0,53
Huila 0,73 Magdalena 0,90 Chocé 0,80
Guainia 0,65 Cauca 0,88 Amazonas 0,80 Grado Bajo
La Guajira 0,63 Caldas 0,85 Putumayo 0,80 Corpes occidente 0,45
Cundinamarca 0,63 Amazonas 0,83 Cesar 0,72 Guainia 0,35
Arauca 0,62 Corpes amazonia 0,82 La Guajira 0,72 Cesar 0,30
Chocé 0,60 San Andrés 0,75 Sucre 0,72 Santander 0,30
Amazonas 0,58 Guainia 0,75 Cauca 0,72 Chocd 0,30
Cauca 0,53 Vaupés 0,72 Corpes costa atlatica 0,29
Corpes costa atlantica 0,51 Grado Medio-Bajo Corpes costa atlantica 0,57 Caldas 0,25
San Andrés 0,50 Chocé 0,70 Coérdoba 0,20

Caqueta 0,70 Grado Bajo Valle 0,15
Grado Bajo Corpes costa atlantica 0,68 Cundinamarca 0,40 Amazonas 0,10
Caldas 0,45 La Guajira 0,58 Huila 0,40 Bolivar 0,05
Sucre 0,42 Sucre 0,50 Caldas 0,24 Sucre 0,05
Cesar 0,42 San Andrés 0,16 Narifio 0,05
Narifio 0,33 Grado Bajo Santafé de Bogota 0,16 Magdalena 0,00
Magdalena 0,30 Bolivar 0,40 Bolivar 0,00 Cauca 0,00
Bolivar 0,15 Cesar 0,23 Magdalena 0,00 Arauca 0,00
Santafé de Bogota 0,07 Santafé de Bogota 0,05 Narifio 0,00 Santafé de Bogota 0,00
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Mecanismos alternativos
para la solucion de conflictos

I. Losoérganos queadministranjus-
ticia

En nuestro pais venian funcionando desde
hace muchos afios el arbitramento y la conci-
liacién como mecanismos alternos para la
solucion de los conflictos que se suscitan en-
tre los ciudadanos, aunque se consideraba
que se violaba la Constitucién Politica con
ello pues, segtin varios autores, se trataba del
ejercicio de una funcién judicial que estaba
reservada exclusivamente a los jueces.

Esta fue la razén por la cual en la reforma
constitucional de 1.991 se varié sustancial-
mente el concepto de los 6érganos que admi-
nistran justicia, para incluir dentro de ellos a
las autoridades administrativas, a los parti-
culares y a las autoridades indigenas. Dicen
asilos articulos 116, 246 y 247 de la Constitu-
cién Nacional:

Articulo 116. La Corte Constitucional, la
Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Es-

*  Director del Instituto SER de Investigacién.

Jaime Giraldo Angel*

tado, el Consejo Superior de la Judicatura, la
Fiscalia General de la Nacion, los Tribunales
y los jueces, administran justicia. También lo
hace la justicia penal militar.

El Congreso ejercera determinadas fun-
ciones judiciales.

Excepcionalmente, la ley podra atribuir
funcién jurisdiccional en materias precisas a
determinadas autoridades administrativas.
Sin embargo no les serd permitido adelantar
la instruccién de sumarios ni juzgar delitos.

Los particulares pueden ser investidos
transitoriamente de la funcién de adminis-
trar justicia enla condicién de conciliadores o
en la de arbitros habilitados por las partes
para proferir fallos en derecho o en equidad,
en los términos que determine la ley.

Articulo 246. Las autoridades de los pue-
blos indigenas podran ejercer funciones ju-
risdiccionales dentro de su ambito territorial,
de conformidad con sus propias normas y
procedimientos, siempre que no sean contra-
rios ala Constitucién y leyes de la Republica.
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La ley establecera las formas de coordinacion
de esta jurisdiccion especial con el sistema
judicial nacional.

Articulo 247. La ley podra nombrar jueces
de paz encargados de resolver con equidad
conflictos individuales y comunitarios. Tam-
bién podra ordenar que se elijan por votacion
popular.

Este hecho reviste una trascendental im-
portancia, por varias razones. En primer lu-
gar restablece la capacidad de la sociedad
para participar en el proceso de administrar
justicia a través de instituciones como la con-
ciliacién y el arbitramento, los juecesde pazy
el reconocimiento dela eficacia juridica delas
decisiones tomadas por las autoridades indi-
genas, con lo que se va a lograr que las reglas
juridicas se introyecten como patrones de
conducta, al ser el mismo ciudadano el que
deba velar por su acatamiento. A la vez la
norma juridica se va a llenar de contenido
social, en la interpretacion que forzosamente
tiene que hacer de ella quien va a aplicarla.

En segundo lugar, la justicia se hace mas
accesible a los ciudadanos pues éstos podran
acudir a buscar la solucién de los conflictos
ante las autoridades administrativas, los cen-
tros de conciliacién, o los jueces de paz sin
necesidad de recurrir a los servicios de un
abogado, y sin tener que asumir los costos de
un dilatado proceso.

En tercer lugar, este hecho va a ser sin
lugar a dudas un factor de descongestion de
los despachos judiciales, no solo porque va a
evitar que muchos conflictos lleguen a con-
cretarse como litigios, sino también porque

estos mecanismos fueron incorporados al tra-
mite procesal, como medios de terminacion
anticipada del conflicto.

Dada la inmensa importancia que van a
tener estas alternativas de solucién de con-
flictos en el futuro préximo para la Justicia
del pais, vamos a hacer un anilisis del desa-
rrollo de las distintas modalidades adopta-
das, y de los resultados obtenidos. Para el
efecto distinguiremos entre los que se crea-
ron para ser aplicados dentro de la actuacion
judicial, y los que deben ser aplicados antes
de que el conflicto se haya planteado en los
estrados judiciales.

II. Mecanismos alternativos de so-
lucién de conflictos aplicables
dentro de la actuacion judicial

A. En Derecho Laboral

En el campo del Derecho Laboral se inici6 la
conciliacién desde cuando se expidi6 el Codi-
go de Procedimiento, en el afio de 1948, pero
circunscrita a los conflictos individuales de
trabajo. Luego en el Codigo Sustantivo, expe-
dido en el afio de 1950, se establecio la conci-
liacién para los conflictos colectivos, disposi-
cién que infortunadamente fue suprimida en
el afio de 1985, quedando vigente tinicamente
la conciliacién para los asuntos individuales.

Para el efecto estd previsto que una vez
trabada la litis, el juez sefiala fecha para la
realizacion de una audiencia de conciliaciéon,
y si en ella las partes no pueden llegar a
ningtin acuerdo, se continta el proceso citan-
do el juez parala primera audiencia de trami-
te.
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Los resultados que se han obtenido son
significativos, pues en un estudio realizado
por el Instituto SER de Investigacion! se esta-
blecié que durante el afiode 1993 el 17.65% de
los procesos que se estaban adelantando, ter-
minaron por esta causa.

B. En Derecho de Familia

Dentro de los procesos que se adelantan ante
los jueces de familia, la ley prevé la audiencia
de conciliacién en todos los asuntos que sean
susceptibles de transaccién. Por consiguien-
te, no seria conciliable el estado civil de las
personas, pero si los efectos patrimoniales
que de éste se originen.

Igualmente son conciliables la separacion
de cuerpos y de bienes, ya sea contenciosa o
por mutuo acuerdo; laliquidacién dela socie-
dad conyugal por causa diferente a la muerte
de los conyuges; la custodia, cuidado perso-
nal, régimen de visitas, y en general las cues-
tiones que versen sobre la proteccion legal
del menor; la fijacidon de la cuota alimentaria;
y los procesos contenciosos sobre derechos
sucesorales.

En esta jurisdiccién también ha tenido un
resultado positivo la conciliacién, puesto que
de acuerdo con el estudio antes mencionado,
en el afio de 1993 terminaron el 20% de los
procesos por esta causa.

C. En Derecho contencioso-adminis-
trativo

Laley 23 de 1991 estableci la conciliacién en
los procesos ante la jurisdiccién contencioso

administrativa. La jurisprudencia del Conse-
jo de Estado ha entendido que ella solo opera
en la responsabilidad contractual y en la
extracontractual.

Dicha conciliacién se produce después de
presentada la demanda. Para tal efecto el
magistrado a quien le correspondiere el pro-
ceso por reparto, lo hara llegar al Agente del
Ministerio Piblico para que éste adelante la
conciliacion.

Terminada la actuacién la devuelve al
magistrado. Si se produce la conciliacién, el
magistrado debe verificar que ella no sea
lesiva a los intereses del Estado, o que no
tenga vicios de nulidad absoluta; en caso
positivo, la avala; en caso negativo, la recha-
za,y continia la actuacién procesal. Si no hay
conciliacion, se continia el proceso.

A pesar de la restricciéon que hizo la Cor-
poracién en la aplicacién de este mecanismo,
en el estudio antes mencionado se encontré
queen 1993 se terminé el 10% de procesos por
esta causa.

D. En Derecho civil

Enlareforma del Cédigo de 1989 se introdujo
la audiencia de conciliacién obligatoria en los
procesos declarativos, en la cual ademads se
sanea el proceso, se decide sobre las excepcio-
nes previas, y se fija el litigio. Se exceptuaron
de este procedimiento los procesos ejecuti-
vos, los de declaracién de pertenencia y de
bienes vacantes o mostrencos, la entrega de la
cosa por el tradente al adquirente cuando no
hay oposicion, la rendicién espontinea o

! Instituto Ser de Investigacion. El rendimiento de la justicia en Colombia, 1993. Este estudio fue publicado en la

revista Coyuntura Social No.11, Noviembre de 1994.
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provocada de cuentas, el pago por consigna-
cién, ylarestitucién del inmueble arrendado.

En el decreto extraordinario 2651 de 1991,
expedido para descongestionarlosdespachos
judiciales, y que tiene una vigencia de 42
meses, se separd la audiencia de conciliacién
de los demads tramites procesales a que estaba
ligada en la regulacion a que se refiere el
parrafo anterior, y se ampli6 a todos los de-
mads procesos. Por consiguiente, la audiencia
de conciliacién se debe realizar obligatoria-
mente en todos los procesos en que sea posi-
ble la transaccién, siempre que alguna de las
partes no esté representada por curador "ad
litem”, y que no se haya proferido sentencia
de primera o dnica instancia.

A pesar de que existe la posibilidad de
aplicar la conciliacidn a casi todos los proce-
sos, el resultado no ha sido tan alagiiefio,
pues segun el estudio citado, en el afio de
1993 solo se terminaron por esta causa el
5.89% de los procesos. Incide en ello muy
seguramente el nimero elevado de expedien-
tes que tienen los jueces civiles para tramitar
y las condiciones inadecuadas de sus despa-
chos judiciales, por lo que en el mismo decre-
to 2651 citado se previ6 la creaciéon de jueces
de conciliaciéon para que ayudaran a descon-
gestionar los despachos judiciales, pero el
Consejo Superior de la Judicatura no quiso
crear los cargos correspondientes.

E. La conciliacion en el Proceso Penal

Enel articulo 38 del Cédigo de Procedimiento
Penal se dispone que en todos los delitos
querellables y los que admiten terminacién
por indemnizacién total, se debe celebrar
audiencia de conciliacidn.

Losdelitos querellables son los siguientes:
incumplimiento de los deberes profesiona-

les, usura y recargo en ventas a plazo, incesto,
bigamia, matrimonio ilegal, alteracion y su-
posicion del estado civil, inasistencia
alimentaria, malversacion y dilapidacion de
bienes, acceso carnal mediante engafio, acto
sexual mediante engario, violacion de comu-
nicacién, injuria, calumnia, emision y
trasferencia ilegal de cheques, aprovecha-
miento de error ajeno, abuso de confianza,
dafio en bien ajeno, usurpacién, invasion de
tierras, perturbacion de la posesion sobre
inmuebles, y lesiones personales sin secue-
las.

Los delitos que admiten terminacién por
indemnizacién total son los de homicidio y
lesiones personales culposos, y todoslosrela-
cionados con el patrimonio cuando el monto
no exceda de doscientos salarios minimos
legales mensuales, excepto el hurto calificado
y la extorsion.

Aqui igualmente los resultados no han
sido tan positivos, pues en el afio de 1993 solo
se conciliaron el 3.7% de los procesos. Es de
esperar que este nimero se eleve significativa-
mente, pues al iniciar sus labores los fiscales
locales, que sonlos competentes para conocer
todos los delitos querellables, la Fiscalia Ge-
neral de la Nacién establecié un programa
para capacitarlos en técnicas de conciliacién,
y di6 instrucciones claras de cumplir la ley
iniciando la actuacién conla correspondiente
audiencia de conciliacion.

III. Los mecanismos extrajudiciales
de solucién de conflictos

A. Lafuncidn jurisdiccional de las au-
toridades administrativas

Como lo anotamos al principio, desde hace
muchos afios se venian resolviendo multipli-
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cidad de conflictos juridicos a través del me-
canismo dela conciliacién, realizada por fun-
cionarios administrativos.

En el campo laboral, los inspectores de
trabajo que son funcionarios que dependen
del Ministerio del Trabajo, vienen realizando
conciliaciones en los conflictos que se presen-
tan entre los trabajadores y la empresa. En un
estudio hecho por el Instituto SER en el afio
de 1988, tres anos antes de la reforma consti-
tucional que legitimé la conciliacién de los
funcionarios administrativos, se encontré que
en las Inspecciones de Policia hubo 71.000
peticiones de conciliacién, de las cuales se
resolvieron positivamente el 75%, mientras
que en el mismo afio solo se presentaron
13.500 demandas laborales ante los despa-
chos judiciales. Es decir, que en esa época las
Inspecciones de Policia resolvian tres veces
mds conflictos que los que se resolvian a
través de la justicia ordinaria.

En la Ley 23 de 1991 se dispuso la obliga-
toriedad de concurrir a la audiencia de conci-
liacion ante las Inspecciones de trabajo, como
requisito para acudir al tramite procesal ante
los despachos judiciales. La vigencia de esta
norma quedé condicionada a una reestructu-
racion del Ministerio del Trabajo para garan-
tizar que se contara con los‘récursos humanos
y los medios materiales para poder cumplir
eficazmente esta funcién, pero hasta la fecha
no se ha dado desarrollo a dicha reforma.

Los alcaldes y los inspectores de policié
son otras autoridades administrativas que
desde principios del presente siglo vienen
administrando justicia. A ellos les correspon-
de dirimir los conflictos que se suscitan entre

los particulares por perturbaciones a la te-
nencia de un bien, lanzamientos por ocupa-
ciones de hecho, proteccién a la industria
hotelera, perturbaciones al disfrute de servi-
dumbres, lo mismo que de una multiplicidad
de conductas delictivas menores, aunque de
una gran ocurrencia en la vida cotidiana,
como son los delitos contra la propiedad por
un monto inferior a diez salarios minimos
mensuales y lesiones personales con inca-
pacidad inferior a treinta dias.

Elrendimiento de estos despachos ha sido
siempre muy deficiente, por cuanto tradicio-
nalmente los funcionarios que desempefian
los cargos de inspectores son cuotas burocra-
ticas de los concejales y, con frecuencia, ni
siquiera reunen requisitos para desempefar
el cargo, a pesar de que en el decreto que
reglamento su funcionamiento se exige titulo
profesional para la mayoria de ellos. Hay
algunas ciudades del pais, como Medellin, en
donde se les ha convertido en verdaderos
conciliadores con resultados muy- exitosos.
En Santafé de Bogota se estan reestructuran-
do todas las inspecciones de policia para
mejorar su eficiencia.

En el campo del derecho de familia tam-
bién se inicié el proceso de conciliacién con
mucha antelacién a la reforma constitucional
de 1991. Desde cuando se expidi6 la ley 75 de
1968, los Defensores de Familia podian conci-
liar en asuntos como alimentos, guardas, re-
sidencia separada de los conyuges, etc. En el
mismo aiio de 1988, el Instituto SER hizo una
investigacién y se encontré que en ese afio se
habian realizado 28.000 conciliaciones. Sin
embargo, dichas conciliaciones no tenian nin-
guna eficacia juridica y las partes podian des-
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conocer los acuerdos obtenidos en ellas. Se
pidié entonces al Congreso la expedicion de
una norma que les diera eficacia juridica,
peticion que se rechazé por considerar que
ésta era una funcién judicial reservada por
tanto a los jueces.

No obstante esta concepcion juridica, en el
afio de 1989 se expidi6 el Cédigo del Menory
se cred la Jurisdiccién de Familia, y alli se
consagrd la facultad de los Defensores de
Familia en los siguientes asuntos: a) suspen-
sién de la vida en comiin de los conyuges; b)
la custodia y cuidado personal, visita y pro-
teccion legal de los menores; ¢) la fijacion de
la cuota alimentaria; d) separaciéon de cuer-
pos en el matrimonio civil o candnico; e)
separacion de bienes y liquidacién de la so-
ciedad conyugal por causa distinta dela muer-
te de los conyuges, y f) los procesos conten-
ciosos sobre régimen econémico del matri-
monio y derechos sucesorales.

En el mismo Cédigo se crearon los Comi-
sarios de Familia, que son funcionarios de
policia que tienen como funcién principal
proteger al menor, pero que también pueden
realizar audiencias de conciliacién cuando se
trate de alimentos.

En las atribuciones de los Defensores y
Comisarios de Familia con relacién a los ali-
mentos, la ley les da inclusive la facultad de
dictar una providencia en donde se fije provi-
sionalmente el monto de los alimentos con
que deben proveer los cényuges al menor,
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cuando no se pongan de acuerdo en la au-
diencia de conciliacién. Es decir, el funciona-
rio administrativo cumple una verdadera fun-
cion judicial, aunque con alcances limitados.

Es esta ultima alternativa, la de poder de-
finir en una primera instancia los conflictos
judiciales que se presenten entre los asocia-
dos cuando no tenga éxito la conciliacion, la
que permitira hacer una verdadera transfor-
macién de nuestro sistema judicial. Son mu-
chas las instancias administrativas que cono-
cen de conflictos entre ciudadanos: los Ins-
pectores de policia, los de trabajo, los de
transito, los Defensores y Comisarios de Fa-
milia, los funcionarios de las superinten-
dencias, etc. Todas las contravenciones pena-
les, todos los conflictos individuales nacidos
de las perturbaciones a la propiedad o a la
tenencia de los bienes, o de las relaciones de
trabajo, los accidentes de transito, los conflic-
tos entre los miembros de la familia, las di-
vergencias de los comerciantes por asuntos
de marcas y patentes, los de las instituciones
financieras con sus clientes, y muchos otros
mas, podrian ser resueltos en una gran parte
mediante el mecanismo de la conciliacion,
promovido por la instancia administrativa
competente, y en caso de no ser posible por
esta via, mediante la decisién administrativa,
que tendria una segunda instancia ante los
despachos judiciales. Con ello se ahorraria
todo el tramite judicial de la primera instan-
cia, y se ganaria en control ético y juridico
sobre las actuaciones de las autoridades ad-
ministrativas. Asi ocurre en los Estados Uni-

Giraldo, Jaime. La administracion de justicia en los Estados Unidos de Norteamérica. En "La modernizacién de la
justicia en Colombia", Universidad de los Andes, 1986.
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dosde Norte América, en donde el 75% de los
asuntos que conocen las Cortes Federales son
segundas instancias de decisiones adminis-
trativas?.

B. La participacion de los ciudadanos
en la administracién de justicia

El Cédigo de Comercio prevé desde hace
varios anos la creacion de tribunales de
arbitramento para la solucién de conflictos.
Tradicionalmente estos tribunaleslos organi-
zaba las Camaras de Comercio, pero por su
costo exagerado se convirtieron en un meca-
nismo de solucién de conflictos para una élite
de nivel econémico muy alto.

Para corregir esta distorsién, la Ley 21 de
1993 creé los Centros de Conciliacion y
Arbitramento, que pueden ser organizados
por los gremios profesionales, los colegios de
abogados, las Camaras de Comercio y los
consultorios juridicos. La filosofia de estas
instituciones es poner estos mecanismos al-
ternativos al alcance de los ciudadanos de
escasos recursos econdmicos. Para el efecto,
la reglamentacion sefialé tarifas porcentuales
de acuerdo con el monto de la pretension
econdmica de las partes, y la obligacion de
que los conciliadores y arbitros asumieran
obligatoriamente el caso que por reparto les
corresponda, sin importar la cuantia del mis-
mo. En el caso de los consultorios juridicos el
servicio se debe prestar en forma gratuita.

El éxito en la creacion de estos centros es
ostensible. Ya existen en el pais mas de cien,
los cuales resolvieron durante el ano de 1993
un total de 4.500 conflictos mediante el meca-
nismo de la conciliacién. Hay inclusive algu-

nas Camaras de Comercio que optaron por
este sistema institucionalizado de prestacion
del servicio, adoptando las tarifas y el regla-
mento correspondiente, aunque otras conti-
nidan dentro de la modalidad tradicional de
arbitramento voluntario, sin ningin control
en los honorarios que se deben pagar por los
servicios prestados.

Los "Jueces de Paz" son una institucion
importada del Peri, en donde han cumplido
un papel trascendental en la justicia. Alli re-
presentan el 80% de todos los jueces, resuel-
ven el 51% de los conflictos que se someten a
la justicia, en un promedio de ocho semanas.

Son una auténtica participacion de la co-
munidad en la solucién de los conflictos que
se presentan entre sus miembros, fundamen-
talmente a través del mecanismo de la conci-
liacion. Estos jueces son ciudadanos postula-
dos por la comunidad, teniendo en cuenta el
respeto y prestigio que tienen dentro de ella,
y son nombrados por las autoridades judicia-
les. Sus decisiones no son en Derecho, y refle-
jan fundamentalmente los valores de la co-
munidad a la que pertenecen. Es por eso un
magnifico instrumento para llenar de conte-
nido social al Derecho, y para legitimarlo al
interior de la sociedad.

Aun la ley no ha desarrollado esta institu-
cién, creada en la reforma constitucional de
1991, pero desde antes de la expedicion de
ésta, la Ley 23 de 1991 habia creado la figura
del "Conciliador en Equidad”, que obedece a
estamisma filosofia. Enla ciudad de Medellin
ya se crearon varios cargos de «Conciliadores
en Equidad», que son ciudadanos postulados
por la comunidad y nombrados por el Tribu-
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nal Superior quienes, bajo la direccién de los
inspectores de Policia, celebran audiencias
de conciliacion para la solucién de conflictos
en asuntos que son susceptibles de transac-
cién. La institucién apenas esta naciendo,
pero ya ofrece resultados muy promisorios.
Quizés pudiera ser mejor si se creara el cargo
de asesor de los "Conciliadores en Equidad”,
pues los inspectores de policia tienen dema-
siado trabajo para darles una adecuada asis-
tencia.

También dispuso la Constitucién Nacio-
nal que "las autoridades de los pueblos indi-
genas podran ejercer funciones jurisdiccio-
nales dentro de su ambito territorial, de con-
formidad con sus propias normas y procedi-
mientos, siempre que no sean contrarios a la
Constitucién y leyes de la Reptblica". Esta
norma no ha sido adn desarrollada, por lo
que no ha entrado a operar.

IV. Un proyecto piloto para la orga-
nizacion de la justicia local

Se ha dicho tradicionalmente que el sintoma
mas grave de la falla dela justicia son los altos
indices de impunidad en la justicia penal y la
lentitud en los trdmites en las demads dreas del
derecho. Pero quizds mas grave que esto esla
falta de justicia para una gran masa de la
poblacién, la que por la falta de capacidad
econdmica para pagar los costos de un aboga-
do y el bajo monto de los derechos que recia-
ma, no tiene acceso a la justicia formal. Un
trabajador al cual se le niega unas prestacio-
nes sociales con un valor inferior a quinientos
mil pesos, 0 una persona pobre que es atrope-
llada por un vehiculo causdndole perjuicios
econdmicos de una suma similar no tienen

ninguna posibilidad de asumir los costos de
un proceso, y de esperar tres o cuatro afios a
que, en el evento de hacerlo, obtenga una
solucion favorable.

Es por eso necesario crear una justicia que
atienda todas estas demandas. Afortunada-
mente ya tiene nuestro pais las regulaciones
normativas y la infraestructura fisica para
ponerla a funcionar. Ya hemos mencionado
las autoridades administrativas que tienen
capacidad para resolver esta clase de conflic-
tos mediantela conciliacion. Algunos de ellos
como los Defensores y Comisarios de Fami-
lia, y los Inspectores de Policia, ademas de la
capacidad para adelantar el proceso de conci-
liacién, pueden definir el asunto sometido a
su consideracién, si aquélla no opera. Solo
seria necesario que en el futuro esta facultad
se ampliara a todos los que tienen competen-
cia para conciliar.

Por ahora seria importante comenzar con
la creacion de «Centros Locales de Concilia-
cién», en donde se integraran inspectores de
policia, inspectores de transito, comisarios de
familia y "Conciliadores en Equidad”, y enlas
ciudades en donde ello fuera posible, partici-
paran también inspectores de trabajo y defen-
sores de familia. Los cuatro primeros funcio-
narios dependen de las autoridades locales,
por lo que en todos los municipios del pais
pueden crearse estos centros con los recursos
humanos ya existentes. Es muy probable que
el nimero de estos funcionarios sea actual-
mente superior a 15.000, quienes tienen en
promedio un nimero de dos subalternos, lo
que da una cifra de 45.000 personas, de los
cualesla tercera parte podria dedicarse desde
ya ala conformacién de dichos Centros. Seria
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muy util, ademds, que en las ciudades en que
haya inspectores de trabajo y defensores de
familia, se integraran a los centros, para que
fuera mas amplio el nimero de conflictos
susceptibles de resolver en ellos.

Teniendo en cuenta estos supuestos, el
Instituto SER de Investigacién organizé un
proyecto piloto en la alcaldia local de Puente
Aranda®contando con el apoyo financiero del
Proyecto FES-AID para la modernizacién de
la justicia, y el patrocinio institucional de la
Alcaldia Mayor de Bogotd, la alcaldialocal de
Puente Aranda y el Ministerio de Justicia.

Del proyecto hicieron parte dos inspecto-
res de policia, un comisario de familia, una
psicologa de la comisaria de familia, y dos
miembros de un consultorio juridico. Para su
funcionamiento el "Centro"” contaba con una
secretaria, dos escribientes y un citador, y con
el apoyo de policias bachilleres.

Los funcionarios fueron capacitados en
las materias propias de cada una de las dreas
de competencia y en las técnicas de concilia-
cidn, y los policias bachilleres en la orienta-
ciéon que debian dar a los ciudadanos que
llegaban al "Centro".

El "Centro" funcioné como la puerta de
entrada a la Alcaldia: en la recepcién estaban
los policias bachilleres, quienes orientaban al
publico sobre el despacho al cual debian con-
currir para resolver sus problemas. Si se tra-
taba de un conflicto con otro ciudadano, el
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policia bachiller remitia al ciudadano al "Cen-
tro de Conciliacion". Alli se le entrevistaba, se
definia la naturaleza juridica del conflicto y,
en el caso en que fuera susceptible de ser
resuelto mediante conciliacion en el Centro,
se le preguntaba si estaria dispuesto a inten-
tar una solucién a través de este medio. La
totalidad de las personas a quienes se les
propuso la conciliacién estuvieron de acuer-
do con ella. De la totalidad de casos plantea-
dos al «Centro», el 46% eran de competencia
de éste; enlos demas casos se orient6 al ciuda-
dano de los tramites que deberia adelantar
para encontrar una solucién a su conflicto, y
se le inform6 sobre la dependencia a donde
deberia concurrir.

El paso siguiente fue el de localizar a la
otra parte e invitarla a la audiencia de conci-
liacién. Se obtuvo una respuesta positiva en
el 75% de los casos. Realizada la audiencia, se
obtuvo conciliacién en el 92% de los casos.

Como se desprende del estudio, el pais
esta requiriendo con urgencia un mecanismo
de solucién pacifica de los conflictos. Cuando
se le ofrece la posibilidad de hacerlo respon-
de positivamente y acepta de buen grado la
solucién. Y el pais cuenta ya con los instru-
mentos normativos y los recursos humanos
que le permitirian emprender una cruzada
nacional para implantar estas alternativas ci-
vilistas de soluciéon de conflictos. No hay duda
que ello tendria un efecto muy positivo en el
restablecimiento de la justicia, que es uno de
los supuestos fundamentales para lograr la
paz que tanto anhela el pueblo colombiano.

Instituto Ser de Investigacién. Centro de solucién extrajudicial de conflictos. 1993. Sin publicar.
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El proceso de descongestion,
reorganizacion y sistematizacion de las
inspecciones de policia de Santafé de
Bogota: un reto capital

I. Consideraciones preliminares

Uno de los problemas mds graves que afronta
el pais es el de la ineficacia de la Justicia, la
cual se suele medir por los altos niveles de
impunidad y por la lentitud en el trdmite de
los procesos. Pero hay una situacién todavia
mas grave, que es la falta absoluta de meca-
nismos judiciales para atender la amplia pro-
blematica que afecta a las clases menos favo-
recidas, pues la justicia formal, atin con sus
deficiencias, es inaccesible a ellas, ya que
carecen de recursos econdémicos que les per-
mita pagar un abogado que haga valer sus
derechos y, si pudieran hacerlo, no tienen
posibilidad de esperar dos o mas afios a que
se les dicte un fallo favorable pues los dere-
chos que reclaman son vitales para su subsis-
tencia ya que se trata de alimentos, salarios,
prestaciones sociales, o similares.

Por esa razén el pais tiene que establecer
un sistema judicial que atienda este inmenso
vacio en nuestra organizacion juridica y para

*

Gonzalo Espitia Avilez*

ello debe recurrir a una multiplicidad de fun-
cionarios que tienen competencia para resol-
ver muchos de estos conflictos de manera
inmediata, y utilizando en gran medida me-
canismos civilistas de soluciéon, como la con-
ciliacion. Los Inspectores de policia pueden
resolver asuntos civiles y delitos menores; los
de trabajo, las reclamaciones por asuntos la-
borales; los de transito, de responsabilidad
civil extracontractual en accidentes de auto-
motores; los defensores de familia y Comisa-
rios, los asuntos que atafien a la familia. Casi
se podria asegurar, sin temor a equivocacio-
nes, que el pais cuenta en la actualidad conun
niimero no inferior a unos 30.000 funciona-
rios y empleados ya nombrados, ubicados en
todos los sitios del territorio patrio, que tie-
nen un despacho y su dotacion, asi sea preca-
ria, que podrian cumplir una funcién trascen-
dental en la solucién de todos los conflictos
que se presentan entre las personas mas
desfavorecidas de la comunidad.

Sin embargo, estos funcionarios, sobre todo
los que son nombrados por autoridades loca-

Jefe del area de Desarrollo Regional del Instituto SER de Investigacién.
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les, son cuotas burocraticas, razén porla cual
en buena parte de los casos sus calidades
dejan mucho que desear. Por eso estas insti-
tuciones no solo no han cumplido el papel
trascendental queles corresponde enla socie-
dad sino que, con frecuencia, son objeto de
criticas severas y de la censura ciudadana.

Se hace necesario entonces acometer una
labor de reestructuracién y despolitizacién
de estas instituciones, similar a la que se
inici6é en la rama judicial en la reforma cons-
titucional de 1945, la que en su momento se
encontraba en las mismas condiciones que
tienen actualmente estos funcionarios. Den-
tro de esta filosofia, el Concejo del Distrito
Capital de Santafé de Bogoté dict6 el Acuerdo
29 de 1993, por medio del cual dispuso la
creacion de "Centros de Conciliacién" en las
alcaldias locales de la ciudad, y la reestructu-
racién y descongestién de las 120 inspeccio-
nes de policia, dedicando para el efecto y
para la permanente capacitacion de los fun-
cionarios y dotacién de las inspecciones, el
10% anual del presupuesto del Fondo de Vi-
gilancia y Seguridad, lo que representa una
suma considerable para desarrollar estas ac-
tividades. La administracién anterior no le
di6 ningtn desarrollo a los Centros de Conci-
liacion, pero sial proceso de reestructuracién
delasInspecciones de Policia celebrando para
el efecto un contrato con el Instituto SER de
Investigacién, de cuyos resultados se infor-
ma en este articulo.

El trabajo se abord¢ en tres etapas que se
explicaran sucintamente, a saber: un diag-
nostico de la situacion encontrada, el proceso
de descongestion, y el disefio y puesta en
marcha de la nueva organizacién y funciona-

miento de las inspecciones de policia me-
diante la creacion de las Secretarias Genera-
les.

Estas etapas estdn siendo acompafiadas
con un programa de capacitacién en el lugar
del trabajo.

II. Lasituaciénencontradaenlasins-
pecciones de policia de Santafé
de Bogota

Las Inspecciones de Policia son instituciones
creadas por los Concejos Distritales o Munici-
pales, cuya funcién es la de conocer de las
contravenciones por la violacion a los regla-
mentos expedidos para garantizar la seguri-
dad y la tranquilidad piblicas, la higiene, el
ornato y el equilibrio ecolégico. Conocen ade-
mds de una serie de procesos civiles (lanza-
mientos por ocupacién de hecho, perturba-
ciones a la propiedad, proteccion hotelera,
entre otros, y de muchas conductas penales,
como las contravenciones contra la propie-
dad en cuantia no superior a 10 salarios mini-
mos mensuales y lesiones personales con una
incapacidad no superior a 30 dias.

El Distrito Capital de Santafé de Bogota
tiene una estructura administrativa que difie-
re radicalmente de la del resto del pais, dadas
sus caracteristicas econémicas, demografi-
cas y politicas.

Esta dirigido por el Alcalde Mayor encar-
gado deimprimirle las directrices de accién a
una serie de entes administrativos de diverso
rango de autonomia, como son Institutos,
Fondos, Departamentos Administrativos y
Secretarias del Despacho.



El Alcalde Mayor es el encargado de des-
empefiar la funcién de policia en el territorio
distrital, que se encuentra dividido en 20
zonas o Localidades. Cada una de ellas estd
dirigida por un alcalde local. Las inspeccio-
nes de policia estdn ubicadas en las alcaldias
locales pero son coordinadas y dependen de
la Secretaria de Gobierno del Distrito.

Al iniciar el presente estudio, las Inspec-
ciones de Policia de Santafé de Bogota pre-
sentaban las siguientes caracteristicas:

A. A nivel funcional

Las Inspecciones de Policia conocian en for-
maindiscriminada de querellas contravencio-
nales y asuntos policivos civiles; respecto a
estos ultimos, todaslas inspecciones llevaban
diligencias de despachos comisorios prove-
nientes de los juzgados. Se encontré que este
tipo de organizacién no es funcional para las
tareas que deben cumplir las inspecciones
generando congestién al interior del sistema
de justicia policiva.

B. Anivel deorganizacién adminis-
trativa, se puede observar lo si-
guiente:

Ausencia de mecanismos adecuados de con-
trol, de supervision y reporte de resultados,
ocasionando dispersion enlasactividades de
las inspecciones.

Existencia de un clima de alta inestabili-
dad en los funcionarios, motivado por el sis-
tema de nombramiento y por las politicas de
remuneraciéon y promocién del personal.
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Ausencia de mecanismos efectivos para la
seleccién de personal a todos los niveles de
las Inspecciones de Policia, razén por la cual
se encuentran personas desempefiando car-
gos para los cuales no estdn preparadas ni
tienen la experiencia necesaria para ejercer a
cabalidad sus funciones.

Falta de los elementos minimos de trabajo
para el desempefio y desarrollo de la activi-
dades administrativas de las Inspecciones.

Falta de planificacion por parte de los
inspectores de policia, de las tareas a corto,
mediano y largo plazo.

C. En el tramite procesal

Desde el punto de vista de la actividad del
proceso policivo, se ha podido establecer que
las causas que han originado la congestion en
la justicia policiva, son las siguientes:

@ Deficiencia en el sistema de informacion
sobre el denunciante, y el denunciado, y en el
manejo de los libros del despacho.

@ Fallas en el desarrollo del proceso
policivo, que se observan en el desinterés de
algunos de los denunciantes por colaborar en
el desarrollo de la investigacion mediante su
participacion en diligencias importantes,
como la ratificacién y la ampliacién de la
denuncia.

@ El volumen de despachos comisorios
que llegan a las inspecciones de policia pro-
venientes de los juzgados y que demandan
casi la totalidad del tiempo de los inspectores
en el cumplimiento de las mismas.

@ La acumulacién de expedientes, espe-
cialmente en la etapa de investigacion.
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® La falta de técnica juridica tanto en la
aplicacién delos preceptos normativos, como
en las decisiones juridicas proferidas por los
Inspectores de Policia.

® Desconocimiento por parte de los ins-
pectores de policia delas técnicas de concilia-
cion.

III. El proceso de descongestion de
las inspecciones

Para poder racionalizar el trabajo de las Ins-
pecciones de Policia era menester primero
descongestionarlas, pues se calculé que ha-
bia por lo menos unos 200.000 procesos que
estaban incursos en alguna causal de
improseguibilidad de la accién, por lo que
debian ser resueltos para facilitar la reorgani-
zacion de los asuntos en tramite. Era necesa-
rio, ademads, organizar el manejo de los des-
pachos comisorios, y dar desarrollo a meca-
nismos preprocesales de solucién de los con-
flictos para evitar el exagerado nimero de
casos para tramite. Por esa razén y para lo-
grar la descongestion se siguieron tres estra-
tegias asi: restriccion de la competencia para
el tramite de los despachos comisorios, anali-
sis de los procesos que estaban incursos en
causales de improseguibilidad de la accién y
la operacionalizacién del mecanismo de la
conciliacién .

A. Limitacién de la competencia para
el tramite de los despachos
comisorios

La primera medida que se adopt6 fue que los
despachos comisorios que envian los juzga-
dos civiles ordenando la préctica de diligen-

cias a los Inspectores de Policia, se adelanta-
ran dnica y exclusivamente por las inspeccio-
nes «A» de cada localidad. Esta decisién obe-
deci6 a razones de suma importancia, entre
ellas, evitar el olvido y aniquilamiento de la
funcién policivo-preventiva. Practicamente
el ciento por ciento del tiempo de los inspec-
tores se dedicaba a realizar comisiones, de-
jando a un lado las actividades propias de
justicia policiva. Este hecho se convirtié enun
factor de mucho peso en la congestion de los
despachos, que como veremos mds adelante,
pasa de doscientos mil expedientes
represados, suma que es elevada, y significa
una falta de respuesta y de justicia a los pro-
blemas cotidianos y querellables de la comu-
nidad que no encuentra otra salida, en el peor
de los casos, que hacer justicia por su cuenta
agravando mads el problema y elevando el
nivel de violencia en el Distrito Capital.

La facultad contemplada en el Cédigo de
Procedimiento Civil, para comisionar la préc-
tica de diligencias tales como embargos y
secuestros, restituciones y demads, se ha veni-
do realizando como paso procesal obligato-
rio y no alternativo, tal como lo concibi¢ el
legislador al incluirla en dicha normatividad

Pero ademads de ser un factor de conges-
tién de las Inspecciones de Policia, se ha con-
vertido en un factor de dilacién de los trami-
tes judiciales, pues son muy pocas las comi-
siones que realmente se diligencian oportu-
namente por la falta de facultades por parte
del Inspector para tomar medidas que supe-
ren los obstaculos en el momento de la reali-
zacion. En efecto, el Instituto SER de Investi-
gaciéon ha podido constatar en un estudio
hecho sobre la totalidad de los despachos



comisorios tramitados enla Alcaldia Local de
Teusaquillo, que solo un 25.6% se diligencian,
y que la causa mayor de devolucién de los
exhortos es el incumplimiento por parte del
abogado, como se puede ver en el cuadro 1.

Cuadro 1
DESPACHOS COMISORIOS TRAMITADOS
EN LA ALCALDIA LOCAL DE
TEUSAQUILLO ANO DE 1994

(%)

Porcentaje de exhortos diligenciados: 25.6
Porcentaje de exhortos devueltos sin
diligenciar: 74.4
Causas de la devolucion:

No concurrié el abogado a la diligencia 49.8
Por solicitud del abogado 6.9
Falta de jurisdiccién 2.8
No corresponde la direccién 1.2
No concurrid el perito 0.1
Se suspende mientras se entrega el inmueble 0.1
Se devuelve sin registrar causa 11.8
Se suspende sin registrar causa 1.7

Es necesario que el Consejo Superior de la
Judicatura se ocupe de este gravisimo proble-
ma, que no solo constituye una causa de dila-
cién de los procesos judiciales, sino que esta
afectando el cumplimiento por parte de las
inspecciones de policia de las funciones que
le son propias.

La restriccion de la competencia para el
tramite de los despachos comisorios en las

1 Referencia accién de tutela 8115-A. Enero 13 de 1995.

2
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inspecciones "A", suscit6 malestar en el gre-
mio de losabogadoslitigantes hasta tal punto
de verse la medida "entutelada” en dos oca-
siones, una fallada por el Tribunal Superior
del Distrito Judicial de Bogota', en el cual
confirma el fallo del Juzgado 60 Penal del
Circuito, que no tuteld los derechos invoca-
dos por un ciudadano, pues no se considerd
vulnerado el derecho a obtener una pronta
justicia; y otra, fallada por un juez en primera
instancia a favor del peticionario, dela cual se
espera de nuevo el pronunciamiento del Tri-
bunal®.

Como dicha determinacién ha causado
polémica, el Instituto SER, con miras a acu-
mular mds argumentos a la viabilidad de la
misma, hizo un estudio comparativo de la
eficiencia del trdmite de los exhortos antes de
la medida y después de ella, tomando para el
efecto una muestra (cinco Inspecciones de
Policia) y midiendo el porcentaje de exhortos
diligenciados durante el primer semestre de
1994, cuando se repartian entre todas las ins-
pecciones, y el segundo semestre de ese mis-
mo afio, periodo en el cual s6lo se tramitaban
en las Inspecciones A. Se obtuvieron los si-
guientes resultados:

Porcentaje de exhortos diligenciados.

33.7
35.9

Primer semestre de 1994:
Segundo semestre de 1994:

Tiempo promedio en el tramite de los exhortos
diligenciados.

67.05 dias
42.18 dias

Primer semestre de 1994:
Segundo semestre de 1.994:

Referencia accién de tutela, Juzgado 25 Civil del Circuito. Enero 26 de 1995.
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Sin embargo, a pesar de que al asignar el
traimite de los despachos comisorios a una
sola Inspeccién se mejora el rendimiento de
ésta, no por ello se logra un mejor rendimien-
to global, pues fue necesario reducir el nime-
ro de Inspecciones dedicadas a este tramite
de 114 a solo 18, para poder cumplir las fun-
ciones policivas que les son inherentes.

B. Descongestion

La actividad de descongestion esta orientada
a brindar un apoyo juridico a las Inspeccio-
nes de Policia, con el objeto de colocarlas al
dia en sus actividades de impartir justicia
policiva a la comunidad.

La meta inicial se construy6 a partir del
indicador de congestién, es decir, de la exis-
tencia de mas de 200.000 expedientes -
esta cifra se tomd como base ante la deficien-
cia del sistema de informacién - los cuales no
habian sido solucionados y por consiguiente
no tenian su situacion juridica resuelta. De tal
manera que se emprendio la tarea de revisar
los procesos existentes en las diecinueve (19)
localidades objeto del estudio, - la localidad
de Sumapaz no fue incluida -.

El resultado de dicho trabajo aparece en el
cuadroNo. 2. Como se puede observaren este
cuadro, la actividad de descongestion ha te-
nido un resultado positivo: se obtuvo la defi-

Cuadro 2
ACTIVIDAD DE DESCONGESTION. COBERTURA
(18 de julio - 28 de febrero) 1994-1995

Tiempo No. de Formatos Aplicados No. Total de
formularios
aplicados
Mes No. dias 1 2 3 4 6 7 8 9 10
Julio 15 2321 231 376 1403 4.067 1543 112 - - - 10.053
Agosto 31 7924 260 1300 7.831 13.611 2959 276 92 114 380 34.747
Septiembre 30 7420 356 1.856 8.117 21.088 2320 400 794 392 1.128 43.871
Octubre 31 5117 417 2206 5976 23.090 1.167 516 538 653 729 40.409
Noviembre 30 1.658 447 1736 8.587 18.400 1.779 441 790 613 1.084 35.535
Diciembre 31 1.945 62 312 4101 11.870 862 004 36 38 692 19.922
Enero 31 857 14 247 6330 13.403 623 004 32 74 32 21.616
Febrero 28 2.569 47 472 7.070 16.011 1.470 004 22 30 234 27.929
Total 107 29.811 1.834 8.505 49.415 121.540 12.723 1.757 2304 1914 4.279 234.082

Nota: 1 Inhibitorio de devolucién. 2 Inhibitorio caducidad. 3 Inhibitorio no contravencién. 4 Inhibitorio prescripcion.

5 Cesacién prescripcién. 6 Cesacién devolucién. 7 Cesacién caducidad. 8 Inhibitorio aceptacién. 9 Cesacion aceptacién.

10 Querellante ilegitimo.




nicién juridica de 234.082 expedientes que se
encontraban sin una solucién definitiva den-
tro del sistema de la Justicia Policiva.

Esdeanotar que el setenta y dos por ciento
(72%) - 170.955 -, fueron evacuados por la via
juridica de la prescripcién, lo que significa
que en cada uno de estos procesos transcu-
rrieron méas de dos afios desde la ocurrencia
de los hechos, sin que la autoridad de policia
tomara una decisién de fondo.

Asi mismo cerca del dieciocho por ciento
(18%) - 42.534 -, fueron devueltos y archiva-
dos, porla no concurrencia de los querellantes
a colaborar con el proceso investigativo.

El diez por ciento (10%) restante de los
expedientes se definié juridicamente en casos
tales como la caducidad, el querellante ilegi-
timo y los desistimientos con aceptacion.

Si bien es cierto que la actividad de des-
congestion podria catalogarse como exitosa,
pues el nimero de expedientes evacuados asi
lo demuestra, también es necesario decir que
esta es una situacién que en lo posible debe
evitarse - el proyecto estd orientado a que esta
situacién no se repita - pues realmente en el
fondo, lo que se estd mostrando es la incapa-
cidad paraadministrar justicia, asentando en
la mayoria de los casos la impunidad y todas
las secuelas que esta conlleva, entre ellas el
aumento en los indices de violencia en el
Distrito Capital.

C. Conciliacién

Como un mecanismo complementario del
proceso de descongestion, y dada la circuns-
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tancia de que ain no se han creado los Cen-
tros previstos para este proposito, se cre6 una
etapa preprocesal para intentar una solucién
conciliada de las querellas que se fueran pre-
sentando.

Una de las mas importantes innovaciones
de la Justicia Policiva es la introduccién de la
Conciliacién, como mecanismo de solucién
de conflictos. Los funcionarios de Policia de-
ben preocuparse fundamentalmente de bus-
car el arreglo pacifico de los problemas que se
susciten entre los ciudadanos, tratando de
lograr un arreglo conciliado entre ellos, que
conduzca al desistimiento de la accién
contravencional una vez se haya logrado la
satisfaccion de los intereses de la parte ofen-
dida, mediante arreglos que sean compati-
bles con las posibilidades econémica de los
contraventores.

Nuestra legislacién habia venido aceptan-
do la conciliacién judicial como mecanismo
de terminacién del proceso una vez iniciado
éste, pero salvo en el caso de conciliacion en
materia laboral, no habia aceptado la conci-
liacién extrajudicial como mecanismo de so-
lucién de conflictos.

Dentro de este contexto, interesa evaluar
la operancia de la institucion de la concilia-
cién como mecanismo civilista de solucién de
conflictos en la Justicia Policiva, y susresulta-
dos dentro del proceso de descongestion.

La fase de conciliacion se inicié el 8 de
agosto, en las diecinueve (19) localidades,
como mecanismo de descongestién, y como
una de las alternativas para poner fin a los
procesos.
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A pesar de la importancia de la actividad
de la conciliacién en la Justicia Policiva, esta
labor adn no se ha cubierto en su totalidad,
por las siguientes razones:

@ Falta de un espacio fisico adecuado para
realizar la conciliaciéon.

@ Falta de conocimiento por parte de los
inspectores de policia de las técnicas necesa-
rias para llevar a cabo la conciliacion. Esta
situacion impide la realizacion de concilia-
ciones en forma periddica.

® Exceso de volumen de trabajo por parte
de los inspectores que retarda la programa-
cién de conciliaciones.

® Desconocimiento por parte de la comu-
nidad de este mecanismo de arreglo amiga-
ble.

Sin embargo, la conciliacién pre-procesal
comienza lentamente a ganar terreno dentro
de este proceso de descongestién, si se tiene

en cuenta que del total de querellas radicadas
en las Inspecciones de las Alcaldias Locales
de Usaquén, Teusaquillo, Puente Aranda,
Barrios Unidos y Kennedy, en donde se esta
adelantando el proceso de reestructuracion
de estas dependencias, aproximadamente el
once por ciento (11%), - 373 - fueron concilia-
das, cifra importante si se tiene en cuenta la
fecha de iniciacion del proyecto (Cuadro 3).

IV. Lareestructuracion de las inspec-
ciones de policia

El proceso de reestructuracion de las Inspec-
ciones de Policia se hizo en dos procesos
complementarios: el primero, la creacion de
las Secretarias Generales, y el segundo, la
computarizacion de éstas Secretarias.

A. Creacion de las Secretarias Genera-
les

Todas las Inspecciones de cada Alcaldia Lo-
cal se integran alrededor de una Secretaria
General, de tal manera que todo el tramite se

Cuadro 3
COBERTURA DE LA ACTIVIDAD DE CONCILIACION EN LA ETAPA PRE-PROCESAL
(18 de julio - 28 de fdiciembre 1994)

Localidades Fecha de No. Conciliaciones realizadas Total Total
Iniciacién Radicados
Contravencionales Civiles
Policivas
1. Usaquén 18 de Julio 77 29 116 1177
2. Teusaquillo 3 de Octubre 30 11 41 115
3. Pte. Aranda 3 de Octubre 25 1 26 568
4. B. Unidos 18 de Octubre 82 8 89 931
5. Kennedy 25 de Octubre 95 101 560
Total 373 3351




adelanta en estas dependencias, remitiendo
el expediente al Inspector que le haya corres-
pondido por reparto, para que €l dicte las
providencias de fondo. Con esto se pretende
hacer un mejor uso de los recursos humanos,
unificar los tramites y facilitar la computa-
rizaciéon del mismo.

La Secretaria General esta concebida como
una unidad de apoyo y de servicio en la
administracién de la justicia policiva, y en
especial para el ciudadano, que busca la pro-
teccion de sus derechos en aspectos penales y
civiles policivos.

La Secretaria General pretende dinamizar,
centralizar y aprovechar al maximo el recur-
so humano con el que cuentan las inspeccio-
nes de las distintas localidades, facilitando
una mayor gestion de los funcionarios en la
labor de administrar justicia.

LasSecretarias Generales situadasen cada
una de las localidades del Distrito Capital,
tramitan los asuntos de competencia de las
inspecciones de policia que a su vez se espe-
cializan en el conocimiento de la querella
seglin sea contravencional especial (penal) o
de carécter civil y policivo.

La Secretaria General es la encargada de
atender en primer momento al quejoso, reali-
zando la recepcién de la denuncia y la inme-
diata citacién a la audiencia de conciliacidn,
la cual se efectiia enla Secretaria General. Asi
mismo, selecciona los asuntos que llegan a
esta segiin su competencia actuando como
filtro de las inspecciones.

En caso de que no se concilie, se hace el
reparto correspondiente y es el inspector
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quien profiere el auto cabeza de proceso, en el
cual se incluyen las diferentes actividades
investigativas a realizar, tales como, entrega
de vehiculos, la elaboracién de oficios orde-
nando experticios, las comunicacionesaotras
autoridades, y todaslas demds que legalmen-
te es posible tendientes al esclarecimiento de
los hechos. Estas diligencias se realizan por
conducto de la Secretaria General bajo la di-
reccion y supervisioén del jefe de Secretaria,
funcionario que ostenta las mismas calidades
de un inspector de policia.

Finalmente, al término de la etapa de in-
vestigacion, el expediente regresa al inspec-
tor de conocimiento para que este profiera la
providencia de fondo a que haya lugar.

Esta nueva organizacion ha dado agilidad
y eficacia en el cumplimiento de la funcion
policiva en las localidades. Basta mirar el
caso de la Alcaldia Local de Usaquén, en
donde ya estan reestructuradaslas Inspeccio-
nes: de un promedio de 1052 expedientes
radicados en la Secretaria General en un pe-
riodo de seis meses, se repartieron a las ins-
pecciones parainiciar la investigacion corres-
pondiente tan sélo 203 expedientes; los res-
tantes 849 expedientes fueron decididos enla
Secretaria teniendo en cuenta fenémenos ju-
ridicos como la prescripcién, la caducidad, la
falta de legitimidad del querellante y la no
ratificacién de la querella, entre otros.

El mecanismo de conciliacion por su parte
representa un factor preponderante en la efi-
cacia de la Secretaria General.

De esa manera cerca del ochenta y seis por
ciento - 86 % - de los usuarios obtuvieron de
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la administracién respuesta rapida y eficaz,
permitiendo a su vez la total dedicacion de
los inspectores al estudio y fallo de los asun-
tos de su competencia, circunstancia que per-
mite mejorar la calidad de las providencias.

B. Disefio del sistema de informacién
para las secretarias generales de las
inspecciones de policia -Agiliza -

Dentro del programa de descongestion y re-
estructuracion de las inspecciones de policia
se disefid un sistema computarizado de in-
formacion y almacenamiento de datos llama-
do -Agiliza . El disefio del programa se hizo
con base en la observaciéon directa de los
tramites administrativos que realizan las ins-
pecciones de policia de cada localidad.

El Sistema de informacién permite la
agilizacion de los procedimientos y la recu-

peracién de la informacién contenida en los
expedientes.

El sistema esta programado para dar re-
portes peridédicos sobre la situacion de los
procesos, asi como permitir la consulta via
fax modem de los organismos de control y de
la Secretaria de Gobierno.

El contar con un sistema de informacion
actualizado permite a las autoridades del
Distrito Capital tomar las medidas de control
necesarias, y al mismo tiempo evaluar la efi-
ciencia de los inspectores de policia en la
administracion de la justicia policiva local.

Como el sistema genera estadisticas sobre
tipos de contravenciones conocidas en cada
Alcaldia Local, permite también disefiar poli-
ticas preventivas con relacion a los distintos
tipos de conductas contravencionales que se
presentan en cada una de ellas.









Desigualdad en la distribucion del ingre-
so urbano en Colombia: un andlisis de
descomposicion del coeficiente Gini

I. Introduccion

La medicion de la desigualdad en la distribu-
cién del ingreso en Colombia, ha sido un
tema seguido de cerca por varios investiga-
dores a pesar de la escasa informacién exis-
tente para establecer las tendencias de la mis-
may determinar las principales variables que
la han influido?. En este articulo, se analiza el
grado en el cual algunas de las variables aso-
ciadas con la distribucién del ingreso entre
los hogares estan determinando la misma, y
se comparan los resultados enlas cuatro gran-
des ciudades con los obtenidos por Musgrove
(1986) empleando la misma metodologia.

La metodologia utilizada se basa en un
andlisis de descomposicién del coeficiente

Carlos Alberto Medina D.
Hernando Moreno G.!

Gini propuesto por Pyatt (1976), mediante el
cual, al dividir la poblacién en clases mutua-
mente excluyentes, se pueden obtener tres
términos que determinan la desigualdad to-
tal en la distribucién del ingreso medida por
el coeficiente Gini: el primero que mide la
desigualdad en la distribucién del ingreso
entre los hogares que componen cada grupo,
el segundo es el reflejo de las diferencias en el
ingreso promedio de los diferentes grupos y;
el tercero muestra el efecto de la superposicion
de los rangos de ingresos entre los grupos®.

II. Variables seleccionadas

La unidad de medida que se utilizd para
cuantificar la desigualdad en la distribucion
del ingreso -DDI- fue el hogar, las variables

Agradecemos las recomendaciones de Carlos Eduardo Vélez E. y de Juan Luis Londofio en el desarrollo del

analisis, asf como los comentarios de Fabio Sanchez a una versién preliminar del articulo.

?  Altimir, Oscar e Pifiera, Sebastian (1982), Berry, R. Albert and Soligo, Ronald (1980), Berry, R. Albert, Soligo,
Ronald and Urrutia, Miguel (1976), Berry, A. (1972), Carrizosa, M. (1982), Hanson, James A. (1987), Jallade, Jean
Pierre (1976), Leén R., Alejandro A. and Rodriguez Luis F. N. (1983), Londofio, Juan Luis (1990), Moreno, Alvaro
(1989), Musgrove, Philip (1986), Psacharopoulos, George y otros (1993), Selowsky, Marcelo (1979), Urrutia, Miguel

y Clara E. Sandoval (1974).

?  Ver en el apéndice el desarrollo de la metodologia.
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tenidas en cuenta para cada hogar en el ana-
lisis de descomposicién fueron: educacion,
edad del jefe del hogar, niimero de personas,
situacion ocupacional, sexo y status del jefe
del hogar®.

La fuente de informacién fue la Encuesta
de Hogares del DANE, Etapa 77 (septiembre,
1992). El andlisis se hizo para las siete ciuda-
des encuestadas: Bogotd, Medellin, Cali,
Barranquilla, Bucaramanga, Manizalesy Pas-
to.

IIL. Diferencias enla distribucion del
ingreso por variables

En el periodo analizado, todas las ciudades
presentan una mejoria enla desigualdad enla
distribucién delingreso® (ver cuadros 1.1y 3).
A continuacién se presenta la forma como
cada una de las variables seleccionadas inci-
denenladistribucién del ingreso de cada una
de las ciudades analizadas, dindole una gran
importancia ala variable educacién, la cual es
la que discrimina en mayor medida la des-
igualdad en la distribucién del ingreso en
Colombia.

A. Educacién del jefe de hogar

La educacion del jefe de hogar es sin duda la
variable que determina en mayor parte la
desigualdad en la distribucién del ingreso en

todas las ciudades analizadas. No obstante,
su incidericia es mas notoria en las grandes
ciudades, donde su contribucion a la des-
igualdad total es de un 57%, contra el 48% de
las ciudades intermedias. (Cuadros 1y 2.1).

Lo anterior se debe a su baja contribucién
en Bucaramanga, 14 cual, al tener en cuenta
queesta ciudad representa el 50% dela pobla-
ciondel grupo, arrastra el porcentaje del mis-
mo hacia abajo, mientras una ciudad como
Pasto, a pesar de la alta contribucién de esta
variable en la desigualdad en la distribucién
delingreso (61%), no afecta tanto el resultado
por su baja poblacién (menos del 20% de la
poblacién del grupo).

En el periodo 1971-1992 se encuentra que
el peso que tenia anteriormente la educaciéon
en la determinacién de la desigualdad en la
distribucién del ingreso en las grandes ciuda-
des se aminora, en gran medida debido a la
reduccion del mismo en Bogotd y Barran-
quilla, mientras que en Medellin y Cali el
peso dela educacién no tuvo cambios signifi-
cativos.

Al analizar el efecto de la educacién por
niveles, se encuentra que en las grandes ciu-
dades, se ha presentado una recomposiciéon
del orden deinfluencia de los diferentes nive-
les de educacién en la desigualdad en la dis-

Se utiliz6 el ingreso total del hogar, con el objeto de obtener resultados comparables con Musgrove (1986). El orden

de los hogares se estableci6 con base en su ingreso percapita. Los deciles tienen igual niimero de hogares (lo que
implica que el niimero de personas por decil desciende hacia los deciles con mayores ingresos). No obstante, queda
por realizar el ejercicio entre las personas asalariadas utilizando sus ingresos salariales en ambos periodos, y no
por hogares utilizando el ingreso total del hogar, ya que el primer analisis, se encuentra mas estrechamente

asociado con la teoria de capital humano.

La desigualdad en 1992 tiene algtin grado de subestimacion debido a que la Encuesta Nacional de Hogares, Etapa

77, registr6 el ingreso de los individuos hasta un maximo de un millén de pesos.
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Cuadro 1
DESGLOSE DE LA DESIGUALDAD DEL INGRESO TOTAL DE LAS FAMILIAS POR CIUDAD
VARIABLES CLASIFICATORIAS Y FUENTES DE DESIGUALDAD, 1992

Bogotd Medellin Cali Bquilla. Bmanga. Manizales Pasto  Grandes Ciuds
Ciuds.* Interm.**

GINI de la Ciudad 0,445 0,405 0,415 0,415 0,385 0,391 0,406 0,430 0,394

Educacién del Jefe de Hogar

Desigualdad Interna 27,96 33,82 30,34 31,79 40,36 32,24 26,13 29,44 37,66
Diferencia de Promedios 58,63 51,86 55,64 54,42 44,87 54,01 60,90 57,11 48,02
Sin Educacién 2,01 2,40 1,94 1,77 3,22 2,64 2,30 2,11 2,66
Primaria Incompleta 6,30 7,98 6,83 6,80 6,66 7,12 10,31 7,00 7,15
Primaria Completa 8,79 7,30 8,90 8,92 7,06 8,38 9,66 8,53 7,44
Secundaria Incompleta 9,02 8,32 9,14 8,03 5,63 8,69 7,55 8,84 6,36
Secundaria Completa 8,18 8,25 9,70 8,57 6,42 7,66 7,83 8,50 6,86
Superior Incompleta 4,39 3,75 3,79 3,66 2,06 5,52 4,00 4,06 3,14
Superior Completa 19,93 13,87 15,35 16,68 13,82 13,99 19,25 18,07 14,40
Sobreposicién 13,41 14,32 14,02 13,79 14,78 13,75 12,97 13,45 14,32
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Edad del Jefe de Hogar

Desigualdad Interna 27,92 26,48 27,20 27,60 27,23 27,57 28,06 27,53 27,66
Diferencia de Promedios 16,83 24,39 24,29 28,98 20,73 23,20 20,70 19,76 20,15
12a34 6,49 8,57 8,15 10,25 8,51 8,00 7,69 7,33 7,97
35a49 4,37 6,16 6,25 7,84 5,37 6,16 5,39 5,01 5,10
50 a 64 4,77 7,27 7,49 8,41 4,90 7,15 6,15 5,95 5,56
> de 64 1,20 2,39 2,40 2,48 1,95 1,89 1,46 1,47 1,53
Sobreposicién 55,25 49,13 48,51 43,43 52,04 49,24 51,24 52,71 52,19
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

No. de Personas/Hogar

Desigualdad Interna 49,54 43,14 48,11 41,07 45,40 51,06 45,88 48,76 47,21
Diferencia de Promedios 16,19 24,27 18,70 25,20 24,70 16,34 21,25 17,87 21,76
la2 2,89 4,79 3,85 3,77 4,92 3,91 4,94 3,34 4,46
3a4 5,75 8,07 6,50 8,12 7,47 5,41 6,72 6,20 6,82
5a7 6,47 8,32 6,91 8,74 8,26 5,51 7,27 6,68 7,35
>de?7 1,09 3,08 1,45 4,57 4,04 1,51 2,31 1,65 3,12
Sobreposicién 34,27 32,59 33,18 33,73 29,91 32,60 32,88 33,37 31,03
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

*

Grandes Ciudades: Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla.
** Ciudades Intermedias: Bucaramanga, Manizales y Pasto.
Fuente: Encuesta de Hogares, Etapa 77, 1992.
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Cuadro 1 (Continuacién)
DESGLOSE DE LA DESIGUALDAD DEL INGRESO TOTAL DE LAS FAMILIAS POR CIUDAD
VARIABLES CLASIFICATORIAS Y FUENTES DE DESIGUALDAD, 1992

Bogotd  Medellin Cali Bquilla. Bmanga. Manizales Pasto  Grandes Ciuds
Ciuds.* Interm.**
Situacién Ocupacional del Jefe de Hogar
Desigualdad Interna 72,73 64,87 67,65 65,33 69,13 66,93 75,85 69,56 69,82
Diferencia de Promedios 8,02 10,57 11,57 5,77 7,39 5,67 7,50 8,96 4,17
Ocupados 3,84 4,90 5,56 2,55 3,42 2,62 3,55 4,24 1,83
Desocupados 1,48 2,26 1,52 1,52 1,79 0,96 1,97 1,70 1,51
Inactivos 2,70 3,41 4,48 1,70 2,18 2,09 1,98 3,02 0,82
Sobreposicién 19,25 24,56 20,77 28,91 23,47 27,40 16,64 21,48 26,01
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Sexo del Jefe de Hogar
Desigualdad Interna 20,02 22,89 24,68 25,32 19,00 19,47 17,90 21,70 19,33
Diferencia de Promedios 11,93 12,91 12,55 6,04 14,08 13,74 13,35 11,85 13,39
Hombres 5,97 6,45 6,28 3,02 7,04 6,87 6,68 5,93 6,69
Mujeres 5,97 6,45 6,28 3,02 7,04 6,87 6,68 5,93 6,69
Sobreposicién 68,04 64,21 62,77 68,64 66,92 66,79 68,75 66,45 67,28
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Status del Jefe de Hogar
Desigualdad Interna 64,32 63,61 61,63 68,09 64,67 60,04 54,22 64,79 63,22
Diferencia de Promedios 19,62 18,97 21,64 13,96 16,24 21,31 27,95 18,82 18,08
Industria 2,46 3,29 3,24 2,35 1,77 4,76 3,85 2,71 2,60
Construccién 1,12 1,35 1,38 1,05 1,18 2,08 1,78 1,11 1,74
Comercio 2,77 3,52 2,71 2,06 2,22 2,68 3,73 2,64 2,49
Transp. y Comunicaciones 1,02 1,82 1,69 1,15 1,13 1,01 3,38 0,95 1,10
Finanzas, Seguros 5,24 1,30 2,46 2,87 3,56 2,78 4,16 4,02 3,35
Otras Ramas 3,12 2,68 4,72 2,56 3,07 4,93 7,12 3,15 4,07
Desoc, Inact, Inval. 3,87 5,00 5,45 1,91 3,32 3,07 3,93 4,24 2,72
Sobreposicién 16,07 17,42 16,73 17,96 19,09 18,65 17,83 16,39 18,69
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

*

Grandes Ciudades: Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla.

** Ciudades Intermedias: Bucaramanga, Manizales y Pasto.

Fuente: Encuesta de Hogares, Etapa 77, 1992.

tribucién del ingreso. De hecho, el orden se
invirti6 completamente. Mientras en 1971 el
ordendeinfluencia se jerarquizaba de prima-
ria a superior (exceptuando a Bogotd donde
la clase con educacién superior contribuia
mas que la que tenia secundaria), en 1992 esla
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educacién superior la primera, seguida de la
secundaria y la primaria en su orden. (Cua-
dros 1y 3)

Este importante cambio, es el reflejo del
proceso de escolarizacién que se ha presenta-
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Cuadro 2.1
PRINCIPALES VARIABLES POR GRUPOS DE EDUCACION, 1992

Nivel de educacién Bogotd Medellin Cali Bquilla. Bmanga. Manizales Pasto  Grandes Ciuds
Ciuds.* Interm.**

No. de Hogares del Nivel/No. de Hogares de la Ciudad (%)

Sin Educacién 3,67 4,37 3,42 4,10 5,96 4,41 3,61 3,83 5,07
Primaria Incompleta 12,89 19,76 15,12 16,14 21,42 18,29 22,64 15,13 20,81
Primaria Completa 22,33 22,30 24,34 24,37 25,42 24,55 24,64 22,87 25,03
Secundaria Incompleta 23,09 25,62 24,74 22,65 20,10 25,72 18,84 23,88 21,38
Secundaria Completa 16,90 15,54 17,03 17,86 14,57 14,03 14,27 16,72 14,36
Superior Incompleta 6,52 4,76 4,86 5,31 3,61 5,46 4,95 5,73 4,38
Superior Completa 14,60 7,65 10,48 9,57 8,92 7,53 11,05 11,84 8,97
No. Hogares Ciudad 1.152.42 507.28 369.74 244.01 144.02 74.62 54.77 2.273.45  273.41

Ingreso del Nivel/Ingreso de la Ciudad (%)

Sin Educacién 1,88 2,42 1,81 2,63 3,48 2,35 1,75 2,02 2,97
Primaria Incompleta 7,34 13,52 9,56 10,50 16,80 13,01 14,53 9,22 15,51
Primaria Completa 15,55 17,94 18,61 17,74 21,37 19,15 19,93 16,76 20,55
Secundaria Incompleta 16,32 21,33 18,34 18,49 17,54 21,29 13,86 17,85 17,89
Secundaria Completa 17,82 18,82 21,20 19,96 16,64 16,59 16,14 18,82 16,58
Superior Incompleta 8,77 7,09 7,27 7,25 4,60 9,13 7,13 7,97 6,19
Superior Completa 32,33 18,88 23,21 23,43 19,56 18,48 26,67 27,36 20,32

100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Ingreso Medio Nivel/Ingreso Medio de la Ciudad

Sin Educacién 0,51 0,55 0,53 0,64 0,58 0,53 0,48 0,53 0,59
Primaria Incompleta 0,57 0,68 0,63 0,65 0,78 0,71 0,64 0,61 0,75
Primaria Completa 0,70 0,80 0,76 0,73 0,84 0,78 0,81 0,73 0,82
Secundaria Incompleta 0,71 0,83 0,74 0,82 0,87 0,83 0,74 0,75 0,84
Secundaria Completa 1,05 1,21 1,24 1,12 1,14 1,18 1,13 1,13 1,15
Superior Incompleta 1,35 1,49 1,50 1,37 1,27 1,67 1,44 1,39 1,41
Superior Completa 2,21 2,47 2,21 2,45 2,19 2,45 2,41 2,31 2,27
Ingreso Medio Ciudad 466.782 375.621 443.138 372.994 413.985 335.609 282.061 431.705 365.882

Gini Interno de cada Nivel

Sin Educacién 0,203 0,296 0,295 0,285 0,289 0,347 0,269 0,279 0,301
Primaria Incompleta 0,300 0,328 0,304 0,233 0,297 0,259 0,286 0,293 0,320
Primaria Completa 0,303 0,349 0,362 0,309 0,338 0,388 0,311 0,356 0,341
Secundaria Incompleta 0,376 0,338 0,374 0,347 0,371 0,308 0,308 0,362 0,347
Secundaria Completa 0,393 0,323 0,404 0,381 0,370 0,396 0,372 0,395 0,356
Superior Incompleta 0,354 0,366 0,366 0,324 0,327 0,369 0,310 0,356 0,329
Superior Completa 0,346 0,297 0,333 0,284 0,279 0,289 0,342 0,318 0,302

* Grandes Ciudades: Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla.
** Ciudades Intermedias: Bucaramanga, Manizales y Pasto.
Fuente: Encuesta de Hogares, Etapa 77, 1992.
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do en el paisen el periodo de 21 afios analiza-
do, en donde, mientras que en 1971 aproxi-
madamente el 55% de la poblacién de las
grandes ciudades tenia solo educacién pri-
maria, para 1992 ese porcentaje se redujo al
38%. Por otro lado, la poblacién con educa-
cién superior, pasé de representar el 7% en
1971 al 17.5% en 1992!

Lo anterior es lo que ha generado que la
contribucién mds importante a la desigual-
dad en la distribucién del ingreso de los ho-
gares para 1992 segun el nivel de educacion
del jefe de hogar, se presente en direccién
opuesta a la encontrada en 1971; haciendo
que la contribucién de los hogares con jefe
con educacién primaria, pase a un segundo
plano atin después de la de los hogares con
jefe con educacién secundaria. Esto es, en
1992, la clase con educacién secundaria de-
termind en un grado mayor la desigualdad en
la distribucién del ingreso que la clase con
educacion primaria, la cual lo hacia en mayor
medida en 1971.

A pesar de la mayor contribucién a la
desigualdad total por parte de los hogares
con jefe con educacién superior, es importan-
teresaltar como su ingreso por hogar relativo
al ingreso promedio de todos los hogares se
redujo en el periodo analizado. De hecho,
mientras en las grandes ciudades el porcenta-
jede hogares en este nivel pas6 del 7% al 17%,

su ingreso se redujo con respecto a la media, de
algo mds de tres veces a solo 2.3 veces para los
hogares con jefe con superior completa y a 1.4
veces para los hogares con jefe con superior incom-
pleta.

Enel gréfico 1 seilustranlas diferenciasen
la distribucién del ingreso salarial per capita
del hogar por niveles de educacién en
Barranquilla®. Se observa como las distribu-
ciones de los hogares con jefe con educacién
primaria y secundaria completa son lognor-
males mientras que las de los hogares con jefe

Grafico 1
DISTRIBUCION DEL INGRESO SEGUN
NIVEL DE EDUCACION Y SALARIO DEL
JEFE DE HOGAR EN BARRANQUILLA

T T T T
0 100 200 300 400 500 600

Ingreso salarial per cdpita del hogar

En el grafico las letras simbolizan los hogares con jefe con educacién: SuC: superior completa; SC: secundaria

completa; PC: primaria completa; y SE: sin educacién. Las letras sobre el eje de las abcisas son los respectivos
ingresos per capita promedio del hogar. Cabe recordar que el ejercicio no se realiz6 con el ingreso salarial del hogar
sino con el ingreso total del hogar, el cual, presenta una distribucién algo diferente cuando se le incorporan los
otros ingresos del hogar, ya que de hecho, los hogares con menores ingresos salariales son los que usualmente
presentan mayores ingresos por transferencias y viceversa.
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sin educacién y con superior completa no lo
son. La gran mayoria de los hogares con jefe
sin educacién no alcanzan a tener un ingreso
per capita de $350 mil, mientras que el pro-
medio de los hogares con jefe con superior
completa supera los $250 mil.

Lo anterior aporta evidencia adicional ala
tendencia sefialada por Londofio (1990), el
cual hace gran énfasis en la forma como la
falta de sincronizacién de los cambios en los
distintos mercados agropecuario e industrial,
generada de un rapido proceso de industria-
lizacion, causé un pronunciado cambio en los
precios relativos de los factores a favor de la
mano de obra calificada en el periodo 1938-
1988. De esta forma se explica el aumento de
la brecha entre los salarios percibidos por los
mas educados y los menos educados durante

DESIGUALDAD EN LA DISTRIBUCION DEL INGRESO

las décadas de los afios treintas a los setentas
y luego una reduccién de ese diferencial ha-
cia los afios ochenta.

En los gréficos 2 al 5 se puede apreciar la
manera como los cambios en la participacién
de los hogares con jefe en cada nivel de edu-
cacion indujo cambios en direccién opuesta
en sus respectivos salarios relativos respecto
alingreso promedio de su ciudad en el perio-
do analizado. Es asi como mientras los hoga-
res con jefe sin educaciéon o con educacién
primaria (completa o incompleta) disminu-
yeron su participacion, su ingreso relativo se
incrementd, y mientras los hogares con jefe
con educacioén secundaria 6 superior (com-
pletas o incompletas) aumentaron su partici-
pacion dentro del total, su ingreso relativo
disminuyd.

CAMBIOS EN EL PORCENTAJE DE HOGARES Y EL SALARIO RELATIVO RESPECTO AL
PROMEDIO DE HOGARES 1971-1992

Grafico 2
HOGARES CON JEFE SIN EDUCACION
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Grafico 3
HOGARES CON JEFE CON PRIMARIA
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CAMBIOS EN EL PORCENTAJE DE HOGARES Y EL SALARIO RELAVTIVO RESPECTO AL
PROMEDIO DE HOGARES 1971-1992

Grafico 4
HOGARES CON JEFE CON SECUNDARIA
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B. Edad del jefe de hogar

Esta variable presenta un incremento impor-
tante en la explicacién de la desigualdad enla
distribucién del ingreso en el periodo anali-
zado (ver cuadros 1, 2.2 y 3). La desigualdad
es basicamente explicada por los grupos de
hogares con jefe entre 12 y 34 afos, y entre 50
y 64 afios. Los otros dos grupos, al tener un
ingreso promedio por hogar muy cercano al
promedio de todos los hogares, aportan poco
aladesigualdad. La diferencia de promedios
pasa de explicar cerca del 15% en 1971 al 20%
en 1992. Se nota un cambio demografico im-
portante, al reducirse el nimero de hogares
con jefe entre 35 y 49 afios del 45% al 37% del
total. Lo anterior se vi6 reflejado en un incre-
mento en el rango 50 a 64 afios y especialmen-
te en el de mayores de 64 afios, el cual duplicod
su participacion en el periodo.
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Gréafico 5
HOGARES CON JEFE CON SUPERIOR
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C. Situacién ocupacional del jefe de
hogar

Mientras que esta variable solamente presen-
t6 alguna contribucién a la desigualdad en la
distribucién del ingreso en Barranquilla en
1971, para 1992, en todas las ciudades (excep-
to lamencionada), se increment6 su contribu-
cion (Cuadros 1, 2.4 y 3). Un cambio notorio
fue la disminucién en la participacion del
total de los hogares con jefe empleado para
1992 (del 90% al 80% de los hogares), la cual
se vi6 compensada por un crecimiento en la
participacion de los hogares con jefe inactivo.
Por otro lado, se nota un incremento en el
ingreso de los hogares con jefe ocupado sobre
elingreso promedio de 1.01 vecesa 1.05 veces
el mismo, mientras que el ingreso de los ho-
gares con jefe inactivo pas6 de cercade 1.0 a
0.88 veces el promedio.
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Cuadro 2.2
PRINCIPALES VARIABLES POR GRUPOS DE EDAD, 1992
Edad del jefe del hogar Bogotd Medellin Cali Bquilla. Bmanga. Manizales Pasto  Grandes  Ciuds
Ciuds.* Interm.**

No. de Hogares del Nivel/No. de Hogares de la Ciudad
12a34 29,31 26,35 28,22 27,20 29,50 26,34 28,42 28,25 28,42
35a49 37,61 36,36 35,71 39,47 35,21 37,79 38,22 37,22 36,52
50 a 64 23,28 24,83 24,22 22,75 24,01 26,26 23,18 23,72 24,46
> de 64 9,79 12,46 11,85 10,57 11,28 9,61 10,19 10,81 10,60
No. Hogares Ciudad 1.152.424 507.277 369.742 244.011 144.021 74.623 54.770 2.273.454 273.414
Ingreso del Nivel/Ingreso de la Ciudad (%)
12a34 23,52 19,35 21,45 18,65 22,89 20,04 22,23 21,90 22,11
35a49 38,71 36,48 37,15 39,94 38,08 37,60 39,25 38,12 38,13
50 a 64 27,54 30,77 30,44 29,77 27,82 31,90 28,12 28,87 28,86
> de 64 10,23 13,40 10,96 11,64 11,21 10,46 10,39 11,11 10,90

100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Ingreso Medio Nivel/Ingreso Medio de la Ciudad
12a34 0,80 0,74 0,76 0,69 0,77 0,76 0,78 0,78 0,78
35a49 1,03 1,01 1,04 1,01 1,08 1,00 1,03 1,02 1,04
50 a 64 1,18 1,24 1,25 1,31 1,15 1,22 1,22 1,22 1,18
> de 64 1,04 1,08 0,92 1,10 0,99 1,09 1,02 1,03 1,03
Ingreso Medio Ciudad 466.782 375.621 443.138 372.994 413.985 335.609 282.061 431.705 365.882
Gini Interno de cada Nivel
12a34 0,478 0,405 0,408 0,401 0,385 0,398 0,406 0,452 0,399
35a49 0,421 0,394 0,409 0,403 0,392 0,368 0,396 0,416 0,396
50a64 0,405 0,377 0,399 0397 0,335 0,376 0,365 0,397 0,354
> de 64 0,454 0,393 0,351 0,355 0,376 0,381 0,369 0,413 0,378

* Grandes Ciudades: Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla.
** Ciudades Intermedias: Bucaramanga, Manizales y Pasto.
Fuente: Encuesta de Hogares, Etapa 77, 1992.
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Cuadro 2.3
PRINCIPALES VARIABLES SEGUN NUMERO DE PERSONAS POR HOGAR, 1992
Nimero de personas Bogotd  Medellin Cali Bquilla. Bmanga. Manizales Pasto  Grandes Ciuds
Ciuds.* Interm.**

No. de Hogares del Nivel/No. de Hogares de la Ciudad
la2 16,03 15,56 14,45 945 17,02 16,42 14,80 14,96 16,41
3a4 46,65 45,32 43,65 32,59 38,94 44,79 40,79 44,36 40,90
5a7 32,97 33,15 34,46 45,22 35,92 32,16 37,35 34,57 35,18
>de?7 4,35 5,97 7,44 12,74 8,12 6,64 7,06 6,12 7,50
Ingreso del Nivel/Ingreso de la Ciudad (%)
la2 13,23 11,19 10,92 598 12,70 12,97 10,35 11,79 12,42
3a4 42,29 40,39 39,61 26,15 34,08 42,29 37,34 39,98 36,67
5a7 39,07 39,64 40,79 50,91 41,54 36,77 43,17 40,55 40,60
>de?7 5,40 8,78 8,68 16,96 11,67 7,97 9,14 7,68 10,30

100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Ingreso Medio Nivel/Ingreso Medio de la Ciudad
la2 0,82 0,72 0,75 0,63 0,74 0,79 0,70 0,79 0,76
3a4 0,90 0,89 0,90 0,80 0,87 0,95 0,92 0,90 0,90
5a7 1,18 1,20 1,18 1,13 1,15 1,15 1,16 1,17 1,15
>de?7 1,24 1,47 1,16 1,33 1,43 1,20 1,30 1,26 1,37
Gini Interno de cada Nivel
la2 0,524 0,451 0,469 0,448 0,474 0,501 0,467 0,503 0,489
3a4 0,472 0,437 0458 0,434 0438 0,436 0,453 0,464 0,445
5a7 0,472 0,446 0,449 0,471 0,397 0,413 0,435 0,466 0,415
>de?7 0,365 0,396 0,327 0,353 0,384 0,307 0,282 0,364 0,365

* Grandes Ciudades: Bogot4, Medellin, Cali y Barranquilla.
** Ciudades Intermedias: Bucaramanga, Manizales y Pasto.

Fuente: Encuesta de Hogares, Etapa 77, 1992.

D. Numero de personas por hogar

También esta variable vié aumentar su con-
tribucién a la desigualdad total en la distribu-
ciéndelingreso, especialmente en Medelliny
Barranquilla (Cuadros 1, 2.3 y 3). El tamafio
deloshogares, hatenido una variacién suma-
mente dindmica en Colombia. En efecto, mien-
tras los hogares compuestos por dos personas
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representaban en 1971 algo mds del 6% del total,
para 1992 representaron el 15%. Por otro lado,
los hogares de mds de 7 personas pasaron de
representar el 30% al 6% en el periodo analizado.

E. Sexo del jefe de hogar

Aunque Musgrove no hiz6 el analisis con esta
variable, vale la pena enumerar algunos as-
pectos que se encontraron al realizar el ejerci-
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Cuadro 2.4
PRINCIPALES VARIABLES SEGUN LA SITUACION OCUPACIONAL
DEL JEFE DE HOGAR, 1992
Situacién ocupacional Bogotd Medellin Cali Bquilla. Bmanga. Manizales Pasto  Grandes Ciuds
Ciuds.* Interm.**

No. de Hogares del Nivel/No. de Hogares de la Ciudad
Ocupados 82,68 7530 77,91 78,18 79,54 79,29 84,59 79,77 80,49
desocupados 2,21 3,47 2,05 2,77 2,72 1,66 2,85 2,562 2,46
inactivos 15,11 21,23 20,05 19,06 17,73 19,05 12,56 17,70 17,06
Ingreso del Nivel/Ingreso de la Ciudad (%)
Ocupados 86,06 79,26 82,48 78,03 82,14 78,42 87,43 83,41 81,93
desocupados 0,90 1,64 0,80 1,52 1,37 0,91 1,27 1,07 1,27
inactivos 13,04 19,10 16,73 20,45 16,50 20,67 11,30 15,52 16,80

100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00
Ingreso Medio Nivel/Ingreso Medio de la Ciudad
Ocupados 1,04 1,06 1,05 1,00 1,03 0,99 1,03 1,05 1,02
desocupados 0,41 0,47 0,39 0,55 0,50 0,55 0,45 0,42 0,52
inactivos 0,86 0,90 0,83 1,07 0,93 1,09 0,90 0,88 0,99
Gini Interno de cada Nivel
Ocupados 0,439 0418 0,414 0415 0,386 0,398 0,403 0,432 0,401
desocupados 0,560 0414 0,333 0,389 0,339 0,371 0,296 0,465 0,361
inactivos 0,397 0,302 0,347 0,368 0,312 0,312 0327 0,361 0,324

* Grandes Ciudades: Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla.

** Ciudades Intermedias: Bucaramanga, Manizales y Pasto.

Fuente: Encuesta de Hogares, Etapa 77, 1992.

cio con la misma (ver cuadros 1y 2.5). Por un
lado, su contribucién a la desigualdad en la
distribucién del ingreso es muy pequefia, su-
perando apenas la encontrada en el anélisis
segun situacién ocupacional del jefe de ho-
gar. En las siete ciudades, se encuentra la
jefatura femenina en cerca de una cuarta par-
te de los hogares. Aunque el ingreso prome-
dio de los hogares con jefatura masculina es

un 35% superior enlas grandes ciudades y un
37% superior en las ciudades intermedias, el
ingreso salarial de los hombres esun 27.6% y
25.3% respectivamente superior al de las
mujeres. Este dltimo resultado es similar al
25% encontrado por Fields y Shultz (1980)
coninformacién de 1973, 1o cual indica que en
el periodo analizado no se disminuyeron las dife-
rencias en los ingresos salariales por sexo.
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Cuadro 2.5
PRINCIPALES VARIABLES SEGUN SEXO DEL JEFE DEL HOGAR, 1992
Sexo del jefe del hogar Bogotd Medellin Cali Bquilla. Bmanga. Manizales Pasto  Grandes Ciuds
Ciuds.* Interm.**

No. de Hogares del Nivel/No. de Hogares de la Ciudad
Hombres 77,45 73,80 73,29 79,05 76,02 75,51 78,41 76,13 76,36
Mujeres 22,55 26,20 26,71 20,95 23,98 24,49 21,59 23,87 23,64
Ingreso del Nivel/Ingreso de la Ciudad (%)
Hombres 82,76 79,03 78,47 81,52 81,41 80,84 83,78 81,23 81,64
Mujeres 17,24 20,97 21,53 18,48 18,59 19,16 16,22 18,77 18,36

100,0 100,0  100,0 100,0  100,0 100,0 100,0  100,0 100,0
Ingreso Medio Nivel/Ingreso Medio de la Ciudad
Hombres 1,07 1,07 1,07 1,03 1,07 1,07 1,07 1,07 1,07
Mujeres 0,76 0,80 0,80 0,88 0,77 0,79 0,75 0,79 0,78
Gini Interno de cada Nivel
Hombres 0,448 0413 0412 0,413 0,392 0,401 0,402 0,43489 0,403321
Mujeres 0,393 0,345 0,387 0,377 0,305 0,304 0,357 0,381007 0,321315

* Grandes Ciudades: Bogota, Medellin, Cali y Barranquilla.
** Ciudades Intermedias: Bucaramanga, Manizales y Pasto.

Fuente: Encuesta de Hogares, Etapa 77, 1992.

IV. Conclusiones

Colombia ha registrado grandes cambios en
las principales variables que influyen en la
distribucién del ingreso. En primer lugar, se
encuentra como las diferencias en el nivel de
educacién del jefe de hogar aunque sigue
siendo la variable mds importante en contri-
buir a las diferencias en la distribucién del
ingreso, perdié importancia en el periodo
analizado. A su vez, los agudos cambios en
los niveles de escolaridad de la poblacién, asi
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como en la remuneracion relativa, han reor-
ganizado las contribuciones por niveles en el
periodo, pasando a tener mas importancia en
explicar las diferencias en la distribucion del
ingreso la poblacién que tiene mayores nive-
les de escolaridad que la que tiene menos, en
oposicion a lo detectado en 1971

La composicién demografica, que ha lle-
vado a que Colombia tenga cada vez una
poblacién con mayor promedio deedad, tam-
bién ha contribuido a acrecentar las diferen-
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Cuadro 3

VARIABLES CLASIFICATORIAS Y FUENTES DE DESIGUALDAD, 1971

Bogota Medellin Cali Barranquilla
GINI de la Ciudad 0,472 0,504 0,483 0,465
Educacién del Jefe de Hogar
Desigualdad Interna 24,2 31,3 33,3 27,3
Diferencia de Promedios 63,5 52,9 55,6 61,4
Sin educacién 4,0 1,7 2,7 4,5
Primaria 22,8 21,8 24,3 23,9
Secundaria 18,1 15,6 20,9 21,9
Superior 18,5 13,8 7,8 11,1
Sobreposicién 12,3 15,8 11,1 11,3
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
Edad del Jefe de Hogar
Desigualdad Interna 31,8 31,1 31,1 33,9
Diferencia de Promedios 14,2 13,5 23,0 10,1
12-34 afios 44 5,8 6,4 4,6
35-49 43 3,8 6,9 3,2
50-64 4,7 2,3 49 1,6
>64 0,8 1,6 4,8 0,6
Sobreposicion 54,0 55,4 45,9 56,0
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
No. de Personas/Hogar
Desigualdad Interna 31,9 31,9 34,1 33,5
Diferencia de Promedios 13,4 14,7 16,9 19,0
la2 2,3 2,2 24 19
3a4 4,1 5,3 4,0 44
5a7 3,7 3,7 53 5,6
8 0 mas 34 3,7 52 7,0
Sobreposicién 54,7 53,4 49,0 47,5
Total 100,0 100,0 100,0 100,0
Situacién Ocupacional del Jefe de Hogar
Desigualdad Interna 86,3 74,3 83,6 81,8
Diferencia de Promedios 0,6 2,4 13 8,8
Ocupados 0,3 1,1 0,6 4,3
Desocupados 0,3 1,1 0,5 1,6
Inactivos 3,0 0,3 0,2 2,8
Sobreposiciéon 13,1 23,3 15,1 9,4
Total 100,0 100,0 100,0 100,0

Fuente: Musgrove (1986)
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cias en la distribucién del ingreso. Por otro
lado, esta variable puede estar asociada a
cambios en la remuneracion al capital huma-
no si se observa como cae en el periodo el
ingreso por hogar de los hogares con jefe
entre 12y 34 aflos y aumenta el de loshogares
con jefe entre 35 y 49 afios. Igualmente, po-
dria estar estrechamente relacionada con los

cambios en la situacién ocupacional del jefe,
la cual ha evidenciado un incremento impor-
tante en los jefes de hogar inactivos.

Otro aspecto a resaltar, ha sido la
atomizacién que se ha generado en el tamafio
de los hogares, y su consecuente incremento
en la contribucién a las desigualdades.
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Anexo

El Coeficiente Gini

El coeficiente Gini ha sido un indicador am-
pliamente utilizado para medir la desigual-
dad. Se le atribuye a Gini (1912) pero ha sido
también analizado por otros. Puede ser facil-
mente interpretado por medio de la curva de
Lorenz, ideada por Lorenz (1905).

En esta curva, los porcentajes de la pobla-
cién se ordenan de pobres a ricos en el eje x
mientras que los porcentajes del ingreso per-
cibido por el x% mas pobre se presentan en el
ejey. (Ver Gréfico Al). En este grifico, puede
observarse tanto la linea de igualdad absolu-
ta (la diagonal) como la curva de lorenz.

El coeficiente Gini es dos veces el area
sombreada en el grafico Al. Siguiendo a Sen
(1973), el coeficiente Gini puede definirse de
diferentes maneras:

_ 1 n n ) 1
C= S & E oyl i

Donde p es el ingreso promedio de toda la
poblacién y n es el total de la poblacién.
Haciendo:

[~ ¥ | =y, +y,- 2 Min(y,, y)

se obtiene:
1 n n
G=1- i (2)

Finalmente, sabiendo que:

Geola L - 2 ly+2+. vyl ©

n nu

r'd .
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Se obtiene la ecuacién planteada por Pyatt
(1975):

G=—1_% 2": Max(0, y, - y) 4)

n?pu i=1 j=1

Para la interpretacién de esta ecuacidn,
Pyatt considera un juego en el cual se selec-
ciona aleatoriamente a un individuo i, con
ingreso y,delapoblaciéndeingresosy,,...,y,.
Posteriormente, se selecciona a un individuo
jeoningresoy, paraj:1,..,n, y sele permite al
individuo i retener el mayor ingreso de los
dos. A diferencia del individuo masrico dela
poblacién, todos tienen posibilidad de ganar
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en este juego. La ganancia esperada para el
individuo i estd dada por:
1 % max 0, yi-yj; Vi, 5)
n j=1

Si se promedia esta ecuacion sobre todos
losindividuosi, y el resultado sedivide porel
ingreso medio de toda la poblacién, la
ecuacién (5) se convierte en la (4). De esto se
sigue que el coeficiente Gini puede ser interpreta-
do como la ganancia esperada promedio (GEP) si
cada individuo tiene la oportunidad de ser él u
otro miembro de la poblacién seleccionado
aleatoriamente, expresando esta ganancia como
proporcion del ingreso promedio de toda la pobla-
cién.

Desagregaciéon del coeficiente Gini por
grupos:

La descomposicién propuesta por Pyatt
(1975) y posteriormente utilizada por otros’,
se lleva a cabo cuando la poblacién es dividi-
daen varios grupos con caracteristicas comu-
nes, (por ejemplo segin el nivel de educa-
cion), la GEP evaluada para una poblacién
dividida en k grupos seria:

Py (i3ly
i=1 j=1 Ks:l?j:ﬂ Max(o’yifs-yi,*))
p.p=p Ep )

Dondey,  eselingresodel individuo s del
grupo i, y;, es el ingreso del individuo ¢ del
grupo j, n, y n, son el niimero de individuos
en los grupos i y j respectivamente, y, p, y P,
son sus respectivos porcentajes de la pobla-
cion total de todos los grupos. Por construc-
cidn se tiene que:
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k k k
X P=1; X m=m X mP,=p

i=1 fi=il i=1

Donde m, es el ingreso promedio de los
individuos del grupo i y pu sigue siendo el
ingreso promedio del total de la poblacion.
Los elementos i,j de la ecuacién (6), son la
GEP de sacar a un individuo s del grupo iy
compararlo con un individuo t del grupo j,
estos elementos forman una matriz de GEP
entre grupos que se define como la matriz E
de k x k elementos. Obviamente, cuando los
elementos E,; para i=j, son divididos por el
ingreso promedio de su respectivo grupo, se
obtiene el coeficiente gini de dicho grupo.

Nuevamente, si se divide la GEP evaluada
para la poblacién de todos los grupos por el
ingreso promedio de toda la poblacién se
obtiene el coeficiente Gini de toda la pobla-
cion, matricialmente seria:

g= =P (7)
i p
Donde p y mson los vectores de k elemen-
tos con los porcentajes de la poblacion de
cada grupo y los ingresos promedio de los
mismos respectivamente. Finalmente, si se
definen:

Mp

II = - yE*=M'1E
mp

Donde M es una matriz diagonal de k x k
cuyos elementos de la diagonal son los ingre-
sos promedio de los kgrupos. En este caso, los
elementos de la diagonal de la matriz E" son
los coeficientes Gini de los grupos en los
cuales esta dividida la poblaciéon. De esta
forma (7) se convierte en:

G=II"E*p (8)



Para obtener la descomposicién del coefi-
ciente Gini, simplemente se dividela matrizE
en la suma de tres matrices: la primera, E,, es
una matriz que consta solamente de los ele-
mentos de la diagonal de E, E, es una matriz
simétrica de ceros en su diagonal y en las
demas posiciones el minimo entre E;y E . La
tercera matriz, E, se obtiene restando de E,
E +E,. De esta forma, siguiendo los mismos
pasos para pasar de la ecuacién (7) ala (8), se
obtiene la ecuacién del Gini en funcidn de sus
tres componentes:

G=I(EX+E}+E)p

Como puede apreciarse, todos los compo-
nentes son ponderados tanto por las propor-
ciones de sus ingresos como de sus poblacio-
nes dentro del total. El primer componente es la
suma ponderada de los elementos de la
diagonal de E’, o sea de los coeficientes Gini
de cada grupo, de ahi que sea interpretado
como la contribucién a la desigualdad total de la
suma de las "desigualdades internas” entre los
grupos. El segundo componente, representa el
valor promedio de las diferencias entre los
ingresos de las clases i y los de la clase j que
tienen ingresos superiores, estos elementos
son nulos cuando los individuos més pobres
de una clase tienen ingresos superiores a los

DESIGUALDAD EN LA DISTRIBUCION DEL INGRESO

mas ricos de la clase con la cual estdn siendo
comparados. Por esta razon, este componen-
te es denominado como el "efecto de
superposicion entre clases”. Por Gltimo, el tercer
componente surge de las "diferencias de los in-
gresos promedio entrelas clases . Las ecuaciones
(7) y (8) son escritas en las ecuaciones (9) y
(10) respectivamente en términos de
sumatorias y de sus tres componentes:

1 1

c=5pplusd Spplis

i=1 o i=1j=1 88

i#j

]
S ©)

h
- N
"
5
-
=

k k ) :
Ty oy MM (10)

La contribucién de cada grupo a las "dife-
rencias de los ingresos promedio entre las
clases", puede encontrarse mediante la
ecuacion:

k

; zp |m—m|

j=1 ! ]
i#j

- L 5
2

-
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.Se hizo el milagro

de la distribucion del ingreso?

En las notas editoriales del Banco de la Repu-
blica publicadas en agosto de 1993 (Urrutia
1993) se afirma que la distribucion del ingre-
so mejord significativamente en los dltimos
dos afios. Se sefiala que la participacion del
10% mas rico descendid 7 puntos porcentua-
les en los tltimos 11 afios, que los ingresos de
toda la poblacién han experimentado gran-
des incrementos y que la distribucion del
ingreso en Colombia es mejor que la de paises
de medianos ingresos e incluso de altos in-
gresos. Al parecer, estamos ante un verdade-
ro milagro social. El que en el pasado era un
pais con una de las peores distribuciones del
ingreso del mundo, ahora aparece como uno
de los mds equitativos.

Estos resultados contrastan con los plan-
teamientos que he sostenido en varias opor-
tunidades. En diferentes estudios he mostra-
do que la distribucién del ingreso se deterio-
ré a partir de 1984 (Sarmiento 1992 y Sar-
miento 1993). Si bien estos trabajos y los del

*

Eduardo Sarmiento Palacio*

Banco de la Reptiblica no se refieren exacta-
mente a las mismas cifras, en ambos casos se
utilizan como fuente fundamental las encues-
tas de hogares. No hay ninguna razon valida
para que revelen diferencias tan apreciables.
En efecto, a continuacién mostraré como los
resultados obtenidos en mis estudios pueden
ser derivados de la informacién reportada
por el Banco de la Reptblica.

I. Limitaciones de la encuesta

La encuesta de hogares constituye uno de los
medios mds adecuados para inferir las dife-
rencias de ingresos. Sin embargo la informa-
cion esta expuesta a deficiencias que no per-
miten utilizarla en forma mecanica. En el
fondo se trata de una encuesta de ingresos
laborales. Tan sélo contempla las remunera-
ciones de capital por concepto de dividendos,
intereses, pensiones y arrendamientos. Los
ingresos restantes del capital, como utilida-
des no distribuidas, utilidades de las socieda-
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des limitadas, rendimientos imputables en la
vivienda, etc., no se incluyen y representan
alrededor del 20% de los ingresos totalesdela
economia. Por otra parte, la encuesta adoloce
de una seria diferencia metodolégica al esta-
blecer un limite de un millén de pesos para
las personas que perciben ingresos por enci-
ma de ese valor. A medida que la inflacién
aumenta, sus remuneraciones se ven dismi-
nuidas en forma artificial.

II. Deficiencias del Estudio del Ban-
co de la Republica

La base de la argumentacién del Banco de la
Republica sobre la mejoria de la distribucién
del ingreso estd fundamentada en la reduc-
ciénrelativa de los ingresos del decil mas alto
de la distribucién. En los cuadros del citado
editorial se observa que la participacién de
este grupo en los ingresos totales pasé entre
1978 y 1991 de 36 a 29. Al mismo tiempo se
observa que la participacién de los deciles
restantes aumenta o se mantiene relativa-
mente constante. Curiosamente, los autores
del trabajo no advirtieron que este extrafio
resultado es la consecuencia de la deficiencia
metodoldgica de la encuesta que limita los
ingresos percibidos por los individuos. Suce-
de que aquellas personas con ingresos supe-
riores a un millén de pesos aparecen registra-
das con esta suma. En la medida en que el
ingreso nominal aumenta como consecuen-
cia dela inflacién, los ingresos de los hogares
del decilmas alto sereducen arbitrariamente.

Otra falla metodolégica, de orden mucho
menor, que la del estudio del Banco de la
Reptblica estd en la presentacién de los in-
gresos de los hogares como la suma de las
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remuneraciones percibidas por los miembros
activos. Este procedimiento subestima la po-
sicion de los grupos altos, que estan expues-
tos a hogares de menor tamafio y aunareduc-
cion rapida del tamarfio de la familia. Muchas
veces se observa que su participacién baja, no
porque descienden los ingresos relativos de
sus miembros sino por la reduccion del tama-
fio del ahogar. Por eso, en los trabajos riguro-
sos sobre la materia se acostumbra presentar
las cifras en términos del ingreso per cépita.

Ambos factores, la limitacién de los ingre-
sos y el procesamiento de la informacién en
términos de la suma de los ingresos, explican
con creces el cambio de la estructura deingre-
sos. En mis estudios esta deficiencia se ha
evitado o aliviado calculando los ingresos de
los hogares en términos per capita y restrin-
giendo la informacion a los ingresos labora-
les, que son menos sensibles a la limitacién
del ingreso, y delimitando el estudio a 1989.
Si esto se hiciera, la distribuci6n del ingreso
en 1988 resultaria similar o ligeramente peor
que la de 1978. Por lo demas, la evolucién no
ha sido uniforme. Tal como he mostrado en
otros trabajos, la distribucién del ingreso
mejord en el periodo 1976-1984 y luego em-
peord6 entre 1984 y 1989 (Sarmiento, 1992).

A lo largo del informe del Banco de la
Republica se hace ungrandespliegue sobre la
mejoria del nivel deingreso dela totalidad de
la poblacién. Curiosamente, la principal evi-
dencia sobre la materia es la mortalidad in-
fantil que no deja de tener un carécter parcial
y en todos los lugares muestra una tendencia
descendiente sistemdtica. Su evoluciéon en
periodos de 10 6 15 afios no dice mayor cosa.
¢ Acaso no hubiera sido mas ilustrativo cono-



cer la evolucién de los ingresos reales que
aparecen en las tres encuestas? Ante esta
omision el ejercicio se realizé con un leve
procesamiento de la informacién suministra-
daenlarevista del Banco de la Reptblica y se
resume en el cuadro 1. En la primera columna
aparece, en las fechas respectivas, el ingreso
promedio de los hogares delas tres encuestas
para los nueve primeros deciles, con el fin de
corregir el posible sesgo introducido por la
limitacion de los ingresos antes sefialada.
Luego, con base en el indice de precios al
consumidor, se calculé el ingreso real. Los
resultados no confirman las afirmaciones de
los autores del estudio. Para efectos practi-
cos, es posible aseverar que en los ultimos
trece afios el ingreso promedio de los hogares
no experiment6 ninguna mejoria. Asi mismo,
como el tamafio de los hogares disminuye a
razén de 1% anual, resulta que el ingreso per
cdpita de los hogares no aument6 en mas de
1% anual.

El resultado anterior refleja un comporta-
miento generalizado de los hogares clasifica-
dos en los nueve primeros deciles. Los hoga-
res mas pobres no podian ser una excepcion.

¢SE HIZO EL MILAGRO DE LA DISTRIBUCION?

En efecto, en el informe del Banco de la Repu-
blica aparece un cuadro escondido sobre la
evolucién de la pobreza al cual no se le da
mayor importancia en el texto (véase cuadro
2). Entre 1986 y 1991 la pobreza global pas6
de 39% a 45% y en Bogota lo hizo de 29% a
39%.

El trabajo del Banco de la Republica llega
al extremo de cotejar la informacién colom-
biana con la de otros paises sin evaluar la
comparabilidad de dichainformacion. No tie-
ne mayor reparo en afirmar que la mayoria de
los paises de ingreso medio tienen una distri-
bucién del ingreso més desigual que Colom-
bia. Algo similar se dice con respecto a los
paises deingresos medio y alto. Curiosamen-
te, estas afirmaciones se basan en el hecho de
que el ingreso percibido por el 10% mas rico
en las encuestas del Banco de la Republica es
menor que en los otros paises. No se advierte
que este porcentaje estd fundamentado en
encuestas que no incluyen la mayor parte de
los ingresos del capital que reprensentan el
20% del ingreso, ni que esta participacion se
ha venido subestimando con la limitacion
metodoldgica de la encuesta. Por lo demas, el

Cuadro 1
INGRESO OBTENIDO POR LOS HOGARES URBANOS EN LAS ENCUESTAS DE
1978,1988 Y 1992
Ingreso nominal hogares Indice de Ingreso real hogares
(nueve primeros deciles) inflacién (nueve primeros deciles a

precios de 1991)

1978 (junio) 13.700
1988 (nov.) 119.000
1992 (sept.) 311.600

1.0 307.400
8.55 312.300
22.44 311.600

Fuente: Encuestas de hogares presentadas en el informe del Banco de la Reptiblica.
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Cuadro 2
PORCENTAJE DE POBLACION POBRE (SIETE CIUDADES) SEGUN METODOLOGIA
LINEA DE POBREZA (LP)

1986 1987 1988 1989 1990 1991 1992
Total (siete ciudades) 40.70 42.44 44.17 39.43 42.44 40.01 43.74
Barranquilla + A.M. 59.31 60.08 60.66 58.89 58.19 53.70 56.81
Bucaramanga + A.M. 41.53 45.68 42.62 36.71 40.75 39.47 45.02
Bogota 29.52 31.78 34.75 31.54 35.63 33.18 38.06
Manizales + A.M. 43.33 48.26 53.91 40.44 42.41 44.86 40.56
Medellin + A.M. 49.95 51.81 51.53 44.24 47.22 46.73 51.45
Cali + AM. 45.78 43.75 46.80 40.63 42.70 39.36 40.21
Pasto + A.M. 36.26 44.16 43.26 41.21 45.89 45.82 47.16

Fuente: DNP-UDS-DIOGS. Sistemas de indicadores sociodemogréficos. SISD

tamafio de los hogares de los grupos altos es
menor y, por lo tanto, sus miembros perciben
proporcionalmente un mayor ingreso por
persona. En general, se puede esperar que los
ingresos de capital no incluidos en la encues-
ta estén especialmente concentrados en el
10% mas rico y que el tamaiio de los hogares
de este grupo sea inferior al del promedio. Si
adicionalmente se tiene en cuenta que en la
encuesta de 1977 el 10% mas rico obtiene el
35% del ingreso, en la préctica ese grupo
recibe mds del 45%. En este caso la distribu-
cion del ingreso seria mas desigual que la de
los paises de medianos y altos ingresos. En
cierta forma serfa comparable con la de Bra-
sil, que desde mucho tiempo ha sido conside-
rado uno de los paises mas desiguales.

Los gobiernos tienen una gran inclinacién
a ocultar las condiciones de pobreza y des-
igualdad. Usualmente las cifras de distribu-
cién del ingreso son materia de reserva y
manipulaciones que dificultan su andlisis y
su presentacién a la opinién publica. Asi, tan
sOlo en las postrimerias del gobierno militar
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de Pinochet se vino a conocer el deterioro
monumental de la distribucién del ingreso.
Lo mismo ocurrié durante los gobiernos re-
publicanos de Reagan y Bush en los Estados
Unidos. Por lo demads, los economistas profe-
sionales eluden el tema ante el temor de ser
culpados de afectar la imagen y la presenta-
cion del pais en el exterior. Es la tipica dolen-
cia que se pretende curar en sus manifestacio-
nes y no en su causa real. Sin duda, esta
actitud ha contribuido a perpetuarla pobreza
y la desigualdad y a postergar las soluciones.

Los resultados anteriores contribuyen a
dilucidar el milagro pintado por el Banco de
la Republica. En primer lugar, en el mismo
informe se observa que la pobreza aument6
en los dltimos 7 afios pasando de 38% a 45%.
Segundo, la reduccién de la participacién en
el ingreso del 10% mads rico es una simple
ficcion estadistica. Tercero, es falso que la
mayoria de la poblacién haya experimentado
una mejoria en el nivel de vida. Por el contra-
rio, en las mismas cifras del Banco de laRepi-
blica se observa que entre 1978 y 1992 los



ingresos de los hogares incorporados en las
encuestas descendierony los individuales cre-
cieronmenosde 1%. Por exclusién de materia
resulta quelosaumentos del ingreso per cépita
que aparecen en las encuestas nacionales es-
tan claramente concentrados en los ingresos
de capital que no aparecen en las encuestas de
hogares. Por ultimo, la posicion relativa de
Colombia en el contexto internacional es
desestimulante. E1 10% mads rico obtiene mds
del 45% del ingreso nacional, lo que coloca al
pais en una situacién inferior a la de la mayo-
ria de paises de medianos ingresos.

A. Disculpas

Las deficiencias metodolégicas las puse de
presente en mi columna de El Espectador a
las pocas semanas de ser publicado el trabajo
del Banco de la Republica (El Espectador,
Sarmiento 1993A). Aun asi, los resultados
continuaron dédndole la vuelta al mundo. Las
cifras sirvieron de base para que el Ministro
de Hacienda, Rudolf Hommes, ilustrara el
milagro colombiano en reportaje al Washing-
ton Post y el Banco Mundial afirmara que
Colombia era uno de los pocos paises de
América Latina que habria experimentado
una mejoria en la distribucién del ingreso.
Ante semejantes actitudes me vi obligado a
escribir un segundo articulo (El Espectador,
Sarmiento 1994) en el cual reitero el error
metodolégico y revelo piiblicamente que éste
habia sido reconocido por los expertos encar-
gados de procesar las cifras y por el doctor
Miguel Urrutia, autor del estudio del Banco
de la Repiblica, en una reunién en El Espec-
tador.

Posteriormente, el jefe de Planeacién, Ar-
mando Montenegro, enunarticulo de El Tiem-
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po aceptd el error metodolégico de la infor-
macién, pero no tuvo empacho en seialar que
éste no era relevante. Afirmé que la comision
que realiz6 el estudio basico habia encontra-
do que el error no modificaba significativa-
mente los resultados iniciales. Sin embargo,
no se refirié a los elementos y a los célculos
quellevaron a semejante conclusion. Al pare-
cer, la justificacion se fundamenta en la auto-
ridad de quienes inicialmente incurrieron en
el error.

Hace unos meses el Banco de la Republica
sali6 con la misma disculpa (Urrutia 1994).
En una nueva nota editorial sostiene que la
limitacion de los ingresos en un millén de
pesos no modifica significativamente los re-
sultados del trabajo publicado en agosto de
1993. En otros términos, se trata de un error
pequeiio o, en términos mas técnicos, no es-
trictamente significativo. Los argumentos
presentados en aquel trabajo estan orienta-
dos a controvertir mis observaciones formu-
ladas en los articulos descritos (Sarmiento
1993A y Sarmiento 1994) y en particular a
reafirmar que la distribucion del ingreso
mejord entre 1988 y 1992.

En el trabajo del Banco de la Republica se
emplea una funcién algebraica, denominada
de pareto, para completar la informacion no
observada. Curiosamente se encuentra quela
correccion del error aumenta la participacion
del decil mads alto y el coeficiente Gini en una
mayor magnitud en 1988 que en 1992. Con-
trario al sentido comiin, la eliminaciéon de un
sesgo que reduce cada afio el ingreso de los
grupos altos determina una mejoria en la
distribucién del ingreso.

La técnica empleada por el Banco de la
Repiiblica es adecuada. En general se acepta
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la validez de la curva de Pareto para estimar
las colas de la distribucién del ingreso.
Infortunadamente el Banco de la Reptiblica la
aplicé incorrectamente. Para no dejar la me-
nor duda, a continuacién utilizaremos los
procedimientos para estimar los ingresos
omitidos. Para tal efecto nos vimos obligados
a entrar en algunas consideraciones matema-
ticas que pueden ser eludidas por el lector,
sin perder la continuidad del argumento.

ITI. Utilizacién de la Ley de Pareto

La ley de Pareto supone una relacién logarit-
mica lineal entre el ingreso y el porcentaje de
hogares que perciben niveles superiores, 1o
que en términos econémicos implica que la
dispersion de los ingresos es igual para los
diferentes estratos. Sin embargo, la ecuacién
no refleja totalmente la realidad. En todos los
paisesla distribucién del ingreso en los estra-
tos bajos es mucho mds desigual que en los
estratos medios, y en los paises con altos
niveles de concentracidn, la de éstos dltimos
es ligeramente mejor que la de los grupos
altos. Por eso, la aplicacion del método no
puede hecerse en forma mecanica, sino, porel
contrario, debe estar fundamentada en un
buen criterio.

Grifico 1
CURVA DE PARETO PARA
1988 EN COLOMBIA

Grifico 2
CURVA DE PARETO PARA
1992 EN COLOMBIA

En términos algebraicos la ley de Pareto
equivale a la siguiente expresion:

N (V) = By

en donde y son ingresos de los hogares, N
nimero de hogares que perciben ingresos
superiores ay, oseaa $ 1 millon por asalaria-
dosy $ 2 millones por hogar, oy B constantes.

El coeficiente o es una medida de la distri-
bucién del ingreso. En la medida en que su
valor sea mayor se puede esperar que la dis-
tribucion del ingreso mejore.

Lo anterior se ilustra en los gréficos 1,2y
3 en donde se presenta la relacién entre el
ingreso y el nimero de hogares que registran
niveles superiores para Inglaterra y Colom-
bia. Se observa que en ambos casos la curva
logaritmica se ajusta aceptablemente para los
grupos medios y altos, pero en Colombia lo
hace menos bien para los altos. De todas
formas el error de aproximar la distribucion
de los grupos altos con la de los grupos me-
dios es pequefio, incluso para los paises con
estructuras como la colombiana.

La curva dePareto tiene un gran atractivo,
desde el punto de vista econémico, que no ha

Grafico 3
CURVA DE PARETO PARA
1988 EN INGLATERRA
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sido suficientemente explotado. En la practi-
ca el coeficiente o representa la elasticidad
del nimero de hogares con ingresos superio-
res a un cierto nivel con respecto a ese ingre-
so. Se trata de algo asi como la elasticidad de
la distribucién de ingreso de los hogares. Por
ejemplo o = 2 quiere decir que cuando el
ingreso se duplica el nimero de hogares por
encima de ese nivel se reduce a la tercera
parte.

Otra formulacién interesante es la de la
integral de la funcién de Pareto que corres-
ponde al ingreso total de la economia por
encima de un nivel dado de ingreso. Esta
expresion permite calcular el monto de los
ingresos cuando se limitan losingresos de las
personas a un determinado nivel, como ocu-
rre con las encuestas de hogares del DANE.
Dicha integral puede ser expresada y evalua-
da en los siguientes términos:

z = NWdy
Yo

Reemplazando N(y) por By* se obtiene:
Z=] By=dy
Yo

Integrando se llega a la siguiente expresién:

EndondeY,ingreso, Zmonto delosingresos por encima
de Y,

Una de las grandes equivocaciones del
estudio del Banco dela Repiblicaresideenla
escogencia del coeficiente o. La mecéanica
empleada consistié en establecer una serie de
submuestras y escoger el pardmetro de aque-

¢SE HIZO EL MILAGRO DE LA DISTRIBUCION?

lla que revela el mayor coeficiente de regre-
sion. Este procedimiento no tiene ningtn sig-
nificado estadistico. En la préctica equivale a
escoger el coeficiente en forma aleatoria y
esto s6lo contribuye a introducir elementos
inciertos de dificil interpretacion. Asi, en las
ecuaciones estimadas por el Banco de la Re-
publica se encuentran valoresde 4y 5 que no
tienen ninguna justificacion en la realidad.
No se observa ni siquiera en los paises mas
equitativos del mundo (véase cuadro 4 para
Inglaterra).

El procedimiento mas 16gico no es otro
que el de estimar la pendiente de la curva
para los diferentes tramos de la distribucion
y emplear los valores de los niveles mds altos
para extrapolar la informacién faltante. El
ejercicio se realiza en el cuadro 3, donde se
presentan los estimativos de o para 1988 y
1992 y se observa que los valores correspon-
dientes a los tramos mas altos fluctdan entre
1.5 y 1.8. Para efectos de la extrapolacién
empleamos el valor de 1.8 que corresponde a
la situacién extrema.

El siguiente paso consiste en calcular la
informacioén no observada. En primer lugar
se establece como punto de referencia los
valores medios del decil més alto para las
distribuciones de 1988 y 1992 y, sobre la base
de que la dispersion es similar a la de los
estratos mas altos, se estima que los ingresos
superiores a ese valor representan el 40% de
los hogares y el 55% del ingreso. Luego, con
las ecuaciones en términos de incrementos se
procedid a hacer lo mismo con los hogares de
ingresos de 2, 3, 4 millones.

Lo anterior se presenta en los cuadros 5y
6.Enlasegunda columna se presentala varia-
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Cuadro 3
COEFICIENTE o, POR NIVELES DE INGRESO
EN COLOMBIA

Cuadro 4
COEFICIENTE o POR NIVELES DE INGRESO
EN INGLATERRA

Tramo de distribucién 1988 1992 Tramo de distribucién Coeficiente o
0.95 0.14 0.14 100 0.18
0.85 0.47 0.46 0.95 0.05
0.75 0.56 0.6 0.9 0.28
0.65 0.43 0.74 0.85 047
0.55 0.44 1.06 0.8 0.61
0.45 1.02 1.42 0.75 0.52
0.35 1.84 1.53 0.7 0.63
0.25 1.72 1.44 0.65 1
0.15 1.3 1.61 0.6 1.17
0.05 0.55 1.04
0.5 1.26
0.45 2.02
0.4 1.48
.. 9 0.35 2.31
cion de los ingresos de los hogares, en la 03 1.47
tercera la variacién del nimero de hogares, 0.25 263
en la cuarta el niimero de hogares que supe- 0.2 2.82
ran el ingreso y en la quinta el monto de los 001;3 f;;
ingresos que superan el ingreso. Alli se esti- 0.05 '

ma el porcentaje del ingreso que supera los $2
millones y representa el 14% del decil mas
alto en 1988 y el 31% en 1992.

La inclusion de estos cdlculos en las distri-
buciones iniciales modifica totalmente el pa-
norama. La participacion del 10% mas rico
pasa de 35.99 a41.0 en 1988 y de 32.95 a 43.2
en 1992. A su turno, el coeficiente Gini pasa

de 0.450 a 0.488 en 1988 y de 0.430 a 0.502 en
1992.

Losejercicios anteriores contribuyen a cla-
rificar el debate. En primer lugar se observa
que la mejoria en la distribucién del ingreso
obtenida en los estudios del Banco de la Re-
publica se origina en serias deficiencias
metodoldgicas. La correccion del error da
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Fuente: Osberg 1991

lugar a un panorama muy distinto. En el
cuadro 7 se muestra que el coeficiente Gini se
mantuvo aproximadamente constante entre
1978 y 1988, y aument6 entre 1988 y 1992.

IV. Conclusion

Nunca imaginé que el debate continuara en
estos términos. En mis articulos periodisticos
consideré que el simple sefialamiento de la
magnitud del error en la informacién basica
invalidaba los estudios. Por eso, y para no
complicar la exposicién, no entré a discutir la
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Cuadro 5
CALCULO DE LOS INGRESOS POR ENCIMA DE $2.000.000 (1988)

Ingreso Variacién Variacién de Variacion del Poblacién Ingreso por
del ingreso la poblacién ingreso de la por encima encima de y
miles de $ poblacién por dey
mensuales encima de y
y Ayly AN/N ANy/Ny N Ny
440 0.4 0.4 0.55
2000 3.54 6.37 2.83 0.054 0.14
3000 5.82 10.47 4.65 0.035 0.097
4000 8.09 14.6 6.47 0.025 0.073
Cuadro 6
CALCULO DE LOS INGRESOS POR ENCIMA DE $2.000.000 (1992)
Ingreso Variacién Variacién de Variacion del Poblacién Ingreso por
del ingreso la poblacién ingreso de la por encima encimadey
miles de $ poblacién por dey
mensuales encima dey
y Ayly AN/N ANy/Ny N Ny
440 04 0,55
2000 96,1 172,9 76,8 0,146 0,31
3000 194,1 349,4 155,3 0,089 0,22
4000 292,1 525,8 233,7 0,064 0,16

magnitud de los sesgos que introduce la es-
tructura de ingresos y en los célculos de los
indices de distribucién, como es el caso del
coeficiente Gini. Sin embargo, el ejercicio lo
realicé por variados procedimientos en los
trabajos basicos que me sirvieron de base
para cuestionar la informacion del Banco de
la Republica. El procedimiento més simple de
todos consistia en tener en cuenta que los
hogares que percibian mas de 2 millones (in-
gresos individuales de un millén) represen-

taban en 1992 el 2% de la poblacién total y el
30% del ingreso del decil mas alto, en tanto
que en 1988 correspondian al 1% de la pobla-
cién y al 14% del ingreso del decil mas alto.
De alli se deduce que el truncamiento de los
ingresos contribuye a reducir el ingreso del
10% mas rico entre 4 y 7% anual. No es nece-
sario entrar en mayores detalles para advertir
que la eliminacién del error controvertia los
resultados de mejoria de la distribucién del

_ingreso.
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Cuadro 7
RESUMEN ANTES DE LA CORRECION
Afo 10% mds rico GINI
1978 38,9 0,485
1988 35,9 0,45
1992 32,9 0,43

RESUMEN DESPUES DE LA CORRECCION

Afo 10% mads rico GINI
1978 38,9 0,485
1988 41,0 0,488
1992 43,2 0,502

Ahora los célculos bien realizados con la
ley de Pareto practicamente confirman los
resultados intuitivos. En efecto, los hogares
con ingresos superiores a dos millones repre-
sentan el 31% del ingreso del decil masalto en
1992 y el 14% en 1988. Su inclusién en la
distribuciéndelingreso dalugaraunaumen-
to en la participacién del 10% mas rico y del
coeficiente Gini. En sintesis, el coeficiente
Gini permanecié aproximadamente constan-
te en el periodo 1978-1988 y aumenté entre
1988 y 1992. El quiebre de la tendencia del
coeficiente coincidié con la implantacién del
modelo neoliberal durante la administracién
Barco y luego con su profundizacién en la
administracién Gaviria. En este sentido, se
validan los resultados obtenidos en mis in-
vestigaciones anteriores y se desvirtian los
del Banco de la Republica.

No es facil entender un proceso tan largo
de equivocaciones. En un principio se intent6
montar un milagro con cifras deformadas.
Ahora, se pretende ratificar los resultados
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empleando complejos procedimientos mate-
maticos e incurriendo en monumentales erro-
res aritméticos.

No cabia esperar que un trabajo funda-
mentado en informacion cuestionable pudie-
ra mantenerse con el tiempo. Los organismos
internacionales que lo emplearon en un prin-
cipio han dejado de hacerlo y, como era facil
imaginarlo, en los tltimos meses han surgido
trabajos que revelan una mayor objetividad.
Asi, en el Plan de Desarrollo aparece una
recopilacion de encuestas de hogares, proba-
blemente elaboradas por la misma Mision
Social que gener6 la informacién bdsica del
Banco de la Republica, que confirman nues-
tros estimativos obtenidos luego de la correc-
cioén. En efecto, las cifras oficiales muestran
que la distribuciéon del ingreso se mantuvo
aproximadamente constante entre 1978 y 1988
y se deterioré entre 1988 y 1992 (EIl Salto
Social 1994).

Incluso en el mismo trabajo del Bancodela
Republica se advierte un cambio de opinién.
Las afirmaciones jubilosas del primer edito-
rial, en el sentido de que estibamos ante una
mejoria de la distribucién del ingreso y en
una de las sociedades mas equitativas, bajan
de tono. Méds atin, en una parte del trabajo se
dice quela pobreza aumento y en otro se dala
posibilidad de que el ingreso de capital au-
menté mas que el del trabajo. Y esto, ;qué
quiere decir? ;C6mo es posible que se mejore
la distribucién del ingreso cuando empeora
la pobreza y aumenta la concentracion del
capital? Definitivamente no es facil hacer buen
analisis econémico con malas cifras.

En oportunidades anteriores he sostenido
que el deterioro dela distribucién del ingreso



seinici6 en 1984 y la nueva informacidn sefia-
la que se acentud a partir de 1988. En ese
periodo el pais se embarcé en una serie de
soluciones neoliberales radicales. En 1984 se
inauguré el modelo neoliberal con el progra-
ma de monitoria del Fondo Monetario Inter-
nacional. Las politicas de ajuste significaron
cuantiosas transferencias al exterior que re-
dundaron en elevadas tasas de interés y un
deterioro de los salarios. Luego, las sucesivas
reformas tributarias determinaron el desmon-
te de la distribucién directa y el impuesto al
patrimonio, y su sustitucién por los
gravamenes indirectos. En los dltimos cuatro
afnos las aperturas comerciales y cambiarias
configuraron una estructura que atenta con-
tra los sectores productivos, que son los que
tienen una mayor capacidad de irrigacién y
favorecen las actividades especulativas cu-
yos beneficios se concentran en una pequefia

¢SE HIZO EL MILAGRO DE LA DISTRIBUCION?

cdpula. Por ultimo, los esfuerzos para solu-
cionar en forma puntual la pobreza absoluta
han resultado fallidos. En los ultimos 7 afios
bajoé el gasto social en términos del producto
nacional y algunos proyectos como el de las
madres comunitarias del Instituto de Bienes-
tar Familiar no lograron sus objetivos funda-
mentales.

En cierta forma, los resultados del pais
replican lo ocurrido tanto en Chile durante la
administracién del general Pinochet, como
en Estados Unidos durante las administra-
ciones republicanas de Reagan y Bush. Las
cifras del Banco de la Republica bien inter-
pretadas no tenian por qué dar otra lectura.
Estamos ante una organizacion econdmica en
donde la pobreza aumenta, los ingresos de
los grupos medios se estancan y los benefi-
cios del crecimiento recaen exclusivamente
en el estrato mas rico.
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Propuestas sobre

aumentos salariales al magisterio

Un tema de actualidad y de sumo interés para
el futuro de la educacién en el pais es la
negociaciéon sobre aumentos de salarios que
se esta llevando a cabo entre el Ministerio de
Educacién y el sindicato que agrupa a los
maestros del sector publico, FECODE.

Esta discusién es fundamental en la defi-
nicién del futuro de la educacién en nuestro
pais ya que de sus resultados depende que el
gobierno sea capaz de cumplir lasambiciosas
metas que se ha propuesto para mejora la
calidad de la educacién publica.

La propuesta del Ministerio de Educacion
consiste en la creacién de un "Fondo para
Incentivos a la Calidad de la Educaciom”.
Estos recursos se destinarian al pago de boni-
ficaciones a los maestros y a los planteles en
funcién de la ampliacion de la jornada, la
ubicacioén, el nivel educativo y el desempefio
de los docentes. Estas bonificaciones no ten-
drian cardcter salarial.

Es de vital importancia que las bonifica-
ciones a los docentes sean entregadas en fun-
cién del nivel de capacitacién y de su ubica-
cién geografica pues esto contribuiré a corre-

Nota del editor

gir las diferencias en la calidad de la educa-
cién y a cerrar las brechas de cobertura y
calidad entre las dreas rurales y urbanas mas
pobres y el resto de las areas urbanas.
Adicionalmente, el aumento de los recursos
de inversion incluidos en el salto educativo
buscan favorecer la ampliacién de infraes-
tructura en aquellas zonas donde existan
cuellos de botella y garantizar que todos los
nifios tengan textos escolares, acceso a biblio-
tecas y laboratorios, y quelos profesores cuen-
ten con los recursos didacticos necesarios,
dado que estos elementos son fundamentales
en el logro educativo.

La propuesta de FECODE lo tnico que
esta pidiendo son aumentos generalizados,
en promedio iguales al 100%, de los salarios
reales en un periodo de dos afios. Su justifi-
cacién consiste en que dichos salarios en la
actualidad son bajos y que para hacerlos com-
petitivos habria que duplicarlos. Sin embar-
g0, estos aumentos generalizados de salarios
tienen tres problemas.

En primer lugar, a FECODE no parece
interesarle el problema de la calidad de la
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educacion - asi retoricamente lo afirme-;su
preocupacién parece ser mds bien su fortale-
cimiento como sindicato. Es bien sabido que
un aumento general de salarios no es incenti-
vo para mejorar la calidad y la eficiencia del
sector. Esta amarga experiencia ya la vivi6 el
pais en el pasado reciente con los altos incre-
mentos salariales al sector de la justicia cuya
eficiencia sigue siendo bastante baja.

En segundo lugar, con los aumentos sala-
riales propuestos por FECODE, los gastos de
funcionamiento pasarian a absorber el 91%
de los recursos del presupuesto total del sec-
tor en 1995. Para 1998, el aumento propuesto
seria ya el 118% del presuspuesto del sector.
Esta situacion no solo reduciria los recursos
de inversién de la nacién, sino que obligaria
alosmunicipios adestinar buena parte de sus
transferencias al pago de salarios. El efecto de
ello seria impedir la realizacion de las obras
de infraestructura requeridas y las dotacio-
nes de textos y material didactico indispensa-
bles para conseguir las mejoras en la calidad.

Por 1ultimo, si estos incentivos se convir-
tieran en salarios se agravaria ain mads la
precaria situacién del «Fondo de Prestacio-
nes del Magisterio» que en este momento
tiene un déficitactuarial de $100.000 millone.
Mayores salarios suponen mayores presta-
ciones, en particular mayores pensiones, y
ellas estarian a cargo del Fondo. Es bien cono-
cido que la dificil situacién de este fondo se
debe a que las cotizaciones exigidas a los
maestros son muy inferiores al valor actuarial
de los beneficios prometidos. Bien vale la
pena que el gobierno tenga presente este pro-
blema y reajuste cotizaciones para tratar de
reducir el inmenso déficit del fondo.
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A nuestro juicio, la propuesta presentada
por el Ministerio de Educacién se queda cor-
ta. Deberia ser atin més contundente en ligar
todos los aumentos de salario al esfuerzo y
los resultados del desempefio de los maes-
tros. Los estimulos no pueden ser volunta-
rios: es necesario que todos los maestros que-
den incluidos. De lo contrario, podria haber
una seleccion adversa. Adicionalmente, es
necesario que el Ministerio de Educacién plan-
tee algin mecanismo viable de evaluacién de
los profesores. Se puede correr el riesgo de
ampliacién de la jornada sin que mejore la
calidad de los maestros.

En consecuencia, el gobierno no deberia
cederalaspropuestas dealzas geeneralizadas
de salario. De la misma forma en que los
gobiernos gastan "su capital politico" en re-
formas econémicas que como la internaciona-
lizacién de la economia han demostrado te-
ner unalto beneficio para el aparato prductivo,
se gaste "capital politico" en una reforma dras-
tica al sistema de incentivos a la educacién,
que como lo han demostrado los paises del
sudeste asiatico, tiene una tasa de retorno en
términos de crecimiento econémico y de me-
joras en la distribucién del ingreso, superior
a cualquier tipo de reformas. Deben primar
los intereses sociales sobre los intereses poli-
ticos y gremiales.

En esta seccion de "Informes Especiales”
presentamos al lector la transcripcion textual
de la propuesta del Ministerio de Educacion
y delacarta enviada por FECODE al gobierno
y donde plasma su solicitud de aumentos
salariales. Al final se presenta una tabla delas
aspiraciones salariales de FECODE por gra-
dos de escalafdn.



"Salario profesional"

y calidad de la educacion

I. Justificacion

Los aumentos salariales para los docentes
tienen un impacto fiscal muy superior a los
aumentos en cualquier otro sector y, en el
contexto del Pacto Social de productividad,
precios y salarios y de las politicas del Salto
Educativo, deben tener una justificacién cla-
ra en términos de su impacto real sobre la
calidad de la educacién.

Tradicionalmente, la realidad del sector
educativo se ha caracterizado por grandes
deficiencias en la informacién y vacios en
materia de seguimiento y evaluacién de los
programas y politicas educativas. Esto ha
desembocado en una situacién en la cual las
crecientes demandas de recursos financicros
para la educacion se han dado paralelamente
con una incapacidad para evaluar la gestién
del sector y la eficiencia y efectividad en el
uso de esos considerables recursos.

En estas circunstancias el gobierno consi-
dera que si bien las aspiraciones de mejora-
miento salarial de los docentes son legitimas

Propuesta Ministrio de Educacién

(el salario promedio de un docente es de
$256.000 frente a $448.000 para el resto de los
empleados publicos), la sociedad tiene dere-
cho a exigir que los salarios de los docentes,
que absorben uno de cada cinco pesos que los
contribuyentes entregan al estado, se traduz-
can en una mejor educacion para sus hijos.

II. Incentivos para la Calidad de la
Educacion

Tradicionalmente la asignacion de recursos
presupuestales parala educacion se ha hecho
por criterios histéricos e inerciales, de mane-
ra universal (igual para todos) y sin evalua-
ciénde gestion o desempefio. Adicionalmente,
la ausencia de incentivos para los docentes
quelaboran en zonas rurales o urbano margi-
nales ha desembocado en una educacién
segmentada, caracterizada por la falta de
docentes capacitados y una educacién de in-
ferior calidad en las zonas mas pobres. Para
lograr cambiar esta situaciéon y lograr una
asignacion de recursos en funcién de resulta-
dos, es indispensable que los aumentos sala-
riales puedan manejarse como Incentivos, es
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decir que sean diferenciales y selectivos, en
funcién de criterios que redunden en el
mejoramiento de la calidad y la equidad de
la educacién.

El Gobierno esta dispuesto a hacer un es-
fuerzo fiscal significativo para mejorar la re-
muneracion real de los docentes, siempre y
cuando estas mejoras sirvan para introducir
mayor flexibilidad, eficiencia y equidad en
la asignacién (ubicacién) de los recursos
docentes, y una mayor dedicacién y calidad
en la labor del docente (mejor desempeiio).
Solo asi podran hacerse realidad los objetivos
del «Salto Educativo» de mejorar la eficien-
cia, cobertura, equidad y calidad de la educa-
cion del pafs.

Profesionalizar el salario va de la mano
conreformas que impliquen: 1) fortalecimien-
to de la eficiencia y gestion de la institucion
educativa; 2) ampliacién de la fornada; 3)
bonificaciones especiales a los mejores plan-
teles; 4) evaluacion del desempefio de los
docentes; 5) mayor eficiencia y equidad en la
ubicacion de los docentes; 6) mejor pago a los
docentes con mayor grado de educacién; 7)
incentivos a los docentes que laboren en zo-
nas rurales o urbano marginales; 8)
racionalizacién delos ascensos por escalafén;
y 9) racionalizacién del régimen prestacional
de los docentes.

III. La Propuesta

El gobierno propone establecer un «Fondo
para Incentivos a la Calidad de la Educa-
cién», cuyos recursos se canalizarian a los
docentes y establecimientos que cumplan
una serie de requisitos, pensados en fun-
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ciéon del mejoramiento de la eficiencia y la
calidad de la educacidn.

La mayoria de los recursos iria para el
pagodeincentivos alos docentes, en funcion
de la ampliacién de jornada, su ubicacion
(rural vs. urbana), su nivel educativo (titulo
profesional), y una evaluacion de desempe-
no. Estos incentivos no constituirian factor
salarial para el calculo de prestaciones. Otra
parte se destinaria para otorgar premios a los
mejores planteles escolares que, ademas de
cumplir una serie de requisitos, se destaquen
por una mayor eficiencia interna y calidad.

A. Costo, Fuentes y Asignacién de los
Recursos

Losrecursos para financiar losincentivos han
sido incluidos en el Plan de Inversiones del
Plan de Desarrollo 1995-98, y serian financia-
dos con parte de los recursos del Fondo Edu-
cativo de Compensacién contemplado en di-
cho Plan de Inversiones, el cual contempla
recursos por 332.182 millones ($ constantes
de 1994) para 1996-98. Los costos
incrementales de la presente propuesta en
tres afios (1996-98) serian de 291.437 millones
de pesos constantes de 1994, distribuidos asi:
$84 mil millones en 1996, $96 mil millones en
1997, y $111 mil millones en 19982

Los incentivos a los docentes no constitui-
rian factor prestacional, se pagarian cada afo
con cargo al Fondo para la Calidad de la
Educacion, y se consolidarian al afio siguicen-
te, con cargo al Situado Fiscal. En consecuen-
cia, es importante enfatizar que la viabilidad
financiera de la presente propuesta de salario
profesional, depende de que los costos de



funcionamiento de la educacién secifian a los
montos proyectados, sin desbordamientos en
el ndmero de nuevas plazas o incorporacio-
nes. De no ser asi, el desbordamiento inercial
de los gastos de funcionamiento podria com-
prometer la disponibilidad de recursos del
Fondo de Compensacién, y con ellos la viabi-
lidad de la presente propuesta. Igualmente,
la disciplina en el comportamiento de los
gastos de funcionamiento es fundamental
para proteger los programas de Inversién del
Salto Educativo, ante eventuales recortes
presupuestales por parte del Ministerio de
Hacienda.

Los recursos del Fondo se distribuirfan a
los departamentos como cupos maximos, con
base en indicadores agregados promedio
como la posibilidad de ampliar jornada, la
relaciéon alumno/docente, el nimero de do-
centes en zona rural, el nimero de alumnos
matriculados y la poblacién objetivo. A su
vez, los departamentos asignarian esos re-
cursos entre los municipios, con base en los
mismos criterios aplicados a nivel municipal,
y los municipios los distribuirfan entre los
establecimientos escolares que cumplan los
requisitos establecidos. Seria responsabilidad
de los gobiernos escolares la distribucion de
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los incentivos a los docentes, segin su dedi-
cacién y desempefio.

B. EvaluaciényElegibilidad delos Do-
centes y Establecimientos Educati-
VoS

Los recursos del fondo se canalizaran a los
establecimientos educativos que cumplan con
unos requisitos de elegibilidad. Los estable-
cimientos elegibles, a su vez, canalizaran los
recursos delosincentivosaaquellosdocentes
que cumplan unos requisitos.

C. Elegibilidad de los Establecimien-
tos Educativos

Para ser elegibles a los recursos del Fondo
para la Calidad de la Educacién, los estable-
cimientos educativos deberan acreditar ante
lasautoridades municipales el cumplimiento
de los siguientes requisitos:

1. Ser establecimientos «completos» (que
ofrezcan, directamente o mediante convenio,
los 9 grados del ciclo basico).

2. Tener un PEI funcionando, que contem-
ple un minimo de 6 horas de clase al dia, y 2

! Estosmontosrepresentan aproximadamente un 15% de la némina salarial basica (sin prestaciones). Es de observar
que, como parte de la propuesta, se plantea la posibilidad de dar un manejo diferente a los recursos que
tradicionalmente se han usado para ascensos en el escalafén (equivalentes a un 5% de la némina). De ser posible
se suspenderian los ascensos inerciales por escalafon o se buscaria que los docentes que se acojan a la presente
propuesta de incentivos renuncien voluntariamente a dichos ascensos durante los tres afios en que disfrutaran de
aumentos por salario profesional. Esto permitiria utilizar parte de estos recursos para financiar una parte de los
incentivos, el resto seria financiado con cargo al Fondo de Compensacién Educativo contenido en el Plan de
Inversiones del Plan de Desarrollo. De no ser posible utilizar esos recursos, tendria que buscarse financiar la
totalidad de los costos incrementales, afio a afio, con recursos del Fondo de Compensacién Educativo.

2 Lapropuestaoficial del gobierno a FECODE, hasta el momento, se halimitado a presentar los incrementos globales
en tres afios, sin especificar afio a afio. Los aumentos anuales atin estarian sujetos a negociacién y por tantono deben
divulgarse ni citarse.
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horas lidicas o recreativas, no necesariamen-
te presenciales. [hoy en dia, los alumnos tie-
nen apenas entre 3,5 y 4,5 horas de clase por
dial.

3. Demostrar niveles minimos de eficien-
cia (se propone que tengan una retencion
acumulada de 1°a 5" grado no inferior al 80%
y no inferior al 60% de 1°a 9°). [Hoy en dia
dichos porcentajes son de 60% y 30%, respec-
tivamente, lo que significa que de cada 100
nifios que inician el primer grado sélo 60
terminan quinto grado y apenas 30 comple-
tan el ciclo basico de 9 afios].

4.Tenerunarelacion alumno/docente "ra-
zonable" (se propone un minimo de 20 para
las zonas rurales y de 25 para las zonas urba-
nas), [Hoy en dia los promedios nacionales
estan entre 21y 23, pero hay municipios don-
de los establecimientos escolares funcionan
con 10 o 12 alumnos por docente].

5. Contar con una evaluaciéon favorable
por parte de la Comunidad (esta evaluacion
scra la evaluacion del PEI, contemplada en la
Ley 115). [Hoy en dia no existe evaluacién de
la comunidad].

D. Elegibilidad de los Docentes

Ademadsdelanecesaria elefgibilidad del plan-
tel a que pertenecen, con base en los requisi-
tos anteriores, los docentes deberdn cumplir
los siguientes requisitos para ser elegibles a
los incentivos:

1. Contar con una evaluaciéon favorable
por parte del Consejo Directivo del estableci-
miento, evaluaciéon que segin la Ley 115 de-
bera hacerse cada afio. [Hoy en dia no hay
evaluacién del docente].
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2. No recibir mas de un salario en su con-
diciéon de docentes. Se excluyen asilos docen-
tes con doble vinculacién y los docentes pen-
sionados que contindan activos. [Hoy en dia
se calcula que el 30% de los docentes pensio-
nados a través de CAJANAL tienen doble
pensiény el 80% de los docentes pensionados
por el Fondo de Prestaciones del Magisterio
contintian activos y devengando sueldo].

IV. Criterios para la Asignacion de
los Incentivos y Estimulos

A. Incentivos a los Docentes

Se proponen 3 criterios basicos que definen
los montos de los incentivos a los docentes
elegibles, a saber:

1. Jornada unica

Se dard un incentivo a quienes aseguren una
jornada minima de 6 horas de clase al dia (30
semanales), dentro del mismo PEL.

Los directivos docentes se harian acreedo-
res a incentivos, siempre ay cuando cl csta-
blecimiento que dirigen resulte elegible.

2. Ubicacion del docente

Se dara un incentivo a la ubicacion en zona
rural, y a las zonas urbanas marginales de
Estratos 1y 2.

3. Nivel educativo del docente

Se dard un incentivo creciente segun el titulo

del docente, distinguiendo tres categorias:
Sin titulo universitario (Categoria A con in-



centivos menores); profesional universitario
(Categoria B, incentivos intermedios); y pro-
fesional con especializacién (Categoria C, in-
centivos mayores).

B. Otorgamiento de Premios alos Me-
jores Establecimientos Educativos

A partir de un cupo asignado a cada munici-
pio, en funcién de la matricula y la poblacion
objetivo,lasautoridades municipales escoge-
rdn y premiaréan a los mejores planteles (10%
mejores) en funcidn de criterios de excelencia
escolar.

Los gobiernos escolares de los estableci-
mientos que se hagan acreedores a estos pre-
mios podrdn decidir sobre el mejor uso de
esos recursos, bien sea para otorgar primas
salariales adicionales a sus docentes o para
invertir en mejorar sus instalaciones o mate-
riales educativos (a través de los Fondos Do-
centes).

C. Montos y Nimero de Beneficiarios

En total se otorgaran dos tipos de incentivos
a los docentes: 1) Incentivo por Ampliaciéon
de Jornada, con un costo correspondiente al
7% delandémina;y 2) Incentivo por Ubicaciéon
(rural y urbano marginal vs. urbana no mar-
ginal), con un costo correspondiente al 6% de
la némina.

Estosdos tiposde incentivos serdnacumu-
lativos, lo cual determina 6 grupos de benefi-
ciarios, segun su ubicacién y jornada

1. Docentes rurales con jornada amplia-
da

(37.000 beneficiarios potenciales) quienes se
harianacreedores a incentivosentreun15%y
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un 27% anual, segin su nivel educativo. El
efecto acumulativo en tres afios variaria entre
un 42% y un 100% de incremento real.

2. Docentes que trabajen en areas urba-
no-marginales (Estratos 1y 2) con jor-
nada ampliada

25.000 beneficiarios potenciales, quienes tam-
bién ganarian incentivos anuales entre un
15% y un 27%, segln su nivel educativo. El
efecto acumulado en tres afios variaria entre
un 42% y un 100% en términos reales.

3. Docentes que trabajen en dreas urba-
nas no marginales y con jornada am-
pliada

46.000 beneficiarios potenciales, quienes re-
cibirian incentivos anuales entre 13% y 27%,
segun su nivel educativo. El efecto acumula-
do en tres afios variaria entre 35% y 100% de
incremento real.

4. Docentes rurales que no amplien jor-
nada

25.000 beneficiarios potenciales, quienes ga-
narian incentivos anuales entre un 5% y un
10%, para un incremento real acumulado en
tres afios de entre 16% y 33%.

5. Docentes de dreas urbano-marginales
que no amplien jornada

23.000 beneficiarios potenciales, quienes tam-
bién ganarianincentivosentre5% y 10% anual,
para un efecto acumulado en tres afios entre
el 16% y el 33% de incremento real.

6. Docentes de dreas urbanas no margi-
nales que no amplien jornada

47.000 beneficiarios potenciales, quienes re-
cibirfan incentivos minimos, entre 3% y 10%
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anual, para un efecto acumulado en tres afios
de 10% a 33% en términos reales.

En virtud de su cardcter selectivo y dife-
rencial, los incentivos a los docentes serian
substanciales, estableciéndose unamplio ran-
go de estimulos diferenciales que resultan de
combinar los tres criterios antes expuestos
(Ver Diagrama y Cuadro 1). Asi por ejemplo:
un docente con especializacién (grado 14 del
escalafén) que trabaje en zona rural con jor-
nada unica pasaria de ganar $610.000 pesos
mensuales en 1995 a ganar $1.220.000 al mes
(pesos constantes) en 1998; un docente rural
con jornada tnica y con titulo profesional
(grados 7 a 13) podria ver duplicada su remu-
neracién en términos reales y pasaria de
$340.000 en 1995 a $670.000 en 1998; y un
docente normalista rural que trabaje enjorna-
da unica podria incrementar su remunera-
cion real en méas del 40% y pasaria de ganar
$187.000 mensuales en 1995 a ganar $267.000
mensuales en 1998. Por otra parte, el aumento
para un docente sin titulo profesional (hasta
grado 6 del escalafén) que trabaje en zona
urbana no marginal y no amplie jornada seria
el minimo (10%), su remuneracion pasaria de
$187.000 a $200.000 al mes.

V. Otras Consideraciones

A. Situacién Financiera del Fondo de
Prestaciones del Magisterio

La inminente crisis de las finanzas del Fondo
de Prestaciones del Magisterio (Cuadro 2)
impone la necesidad de minimizar el posible
impacto prestacional de los incrementos en
las remuneraciones por salario profesional.
En las circunstancias actuales, y sin tener en
cuenta efectos del salario profesional sobre las
prestaciones, el fondo ya genera un déficit
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actuarial del orden de $100.000 millones, d¢-
ficit que creceria en cerca de $150.000 millo-
nes anualmente, descapitalizando el Fondo y
generando un déficit de caja en s6lo dos anos.
Esta perspectiva hace necesario discutir el
tema con MinHacienda para comenzar desde
ya a buscar una forma de sanear la situacion
financiera del Fondo. Por consiguiente, a fin
de no agravar mds la crisis financiera del
Fondo, es fundamental que los incentivos por
salario profesional no constituyan factor
prestacional.

B. Acciones Complementarias

El gobierno es consciente de que el mejora-
miento de los ingresos salariales y la profe-
sionalizacién de los docentes son ingredien-
tes decisivos en el mejoramiento de la educa-
cién. Sinembargo, son condiciones necesa-
rias pero no suficientes para alcanzar los ob-
jetivos trazados en el plan de desarrollo «El
Salto Educativo». También es necesario com-
prometer esfuerzos y recursos en otros fren-
tes complementarios, como los siguicentes:

Es necesario ampliar la infracstructura,
alli donde esta se erige como un cuello de
botella parala ampliacion de la coberturaola
ampliacién de la jornada, especialmente en
las grandes ciudades. El Salto Educativo con-
templa recursos para mejorar la infracstruc-
tura por $370 mil millones de pesos, para el
cuatrienio 1995-98.

Es necesario garantizar recursos para que
los nifios tengan textos, bibliotecas y labora-
torios y los maestros tengan materiales y ayu-
das educativas. El Salto Educativo contempla
recursos paradotar de textos a 4.600.000 alum-
nos de primaria y 2.700.000 de secundaria, en
cuatro afios.



Cuadro 1
BENEFICIARIOS Y MONTOS DE LOS AUMENTOS POR "SALARIO PROFESIONAL"

PROPUESTAS SALARIALES

Panel A: niimero de docentes beneficiarios (1995)

Nivel Ubicacién Promedio
Educativo Jornada
Rural U. Marginal Urb. Resto
3 Niveles 36.636 22.586 45.857 105.079
Amplian jornada A 26.027 9.488 19.264 54.779
B 10.588 13.020 26.436 50.044
C 20 78 157 255
3 Niveles 25.585 23.282 47.271 96.138
Mo Amplian jornada A 14.902 3.713 7.540 26.155
B 10.408 19.147 38.873 68.428
C 275 422 858 1555
3 Niveles 62.221 45.869 93.127
Total por ubicacién A 40.929 13.202 26.803
B 20.996 32.167 65.309
C 295 500 1.015
Panel B: aumentos reales. promedio anual (porcentajes)
3 Niveles 20 22 18 13
Amplian jornada A 15 15 13 10
B 27 27 22 17
C 27 27 27 17
3 Niveles 7 9 4 0
No Amplfan jornada A 5 5 3 0
B 10 10 5 0
C 10 10 10 0
3 Niveles 7 9 4
Promedio por ubicacién A 5 5 3
B 10 10 5
C 10 10 10

Estamos seguros de que todos estos es-
fuerzos del estado, y el concurso decidido de
todos los miembros de la comunidad educa-
tiva: docentes, estudiantes, padres de familia

y directivos de establecimientos publicos y
privados logrardn avances muy significati-
vos para dar a los colombianos la educacién
que se merecen y que Colombia necesita.
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Cuadro 1 continuacién

BENEFICIARIOS Y MONTOS DE LOS AUMENTOS POR "SALARIO PROFESIONAL"

Panel C: aumento real acumulado por "salario profesional”

Nivel Ubicacién Promedio
Educativo Jornada
Rural U. Marginal Urb. Resto
3 Niveles 64 72 54 38
Amplian jornada A 42 42 35 24
B 97 97 73 54
C 100 100 100 69
3 Niveles 22 28 13 0
No Amplian jornada A 16 16 9 0
B 33 33 15 0
(o 33 33 32 0
3 Niveles 22 28 13
Promedio por A 16 16 10
Ubicacién B 33 33 15
C 33 33 33
Panel D: salarios mensuales con aumentos en 3 afios (1998) (Pesos constantes de 1995)
3 Niveles 462.741 484.836 434.547 388.194
Amplian jornada A 267.091 267.091 253.093 233.027
B 672.421 672.421 590.737 524.081
C 1220.547 1220.547 1220.547 1030.009
3 Niveles 342.114 360.208 319.115 281.542
No Amplian A 217.262 217.262 205.082 187.679
Jornada B 453.395 453.395 390.966 340.643
C 812.537 810.372 803.336 610.274
3 Niveles 342.114 360.208 319.115
Total por ubicacién A 217.262 217.262 206.447
B 453.395 453.395 390.966
C 812.537 810.372 811.664
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Cuadro 2
PROYECCIONES FINANCIERAS DEL FONDO DE PRESTACIONES DEL MAGISTERIO: 1995-
1998 (pensiones y cesantias*)
Escenario sin implicaciones prestacionales por aumentos de "salario profesional”
(cifras en millones de pesos corrientes)

1995 1996 1997 1998 Total 95-98

Ingresos: 230.085 210.616 186.262 201.044 828.007
Aporte Nacién para Pensionados (3%) 25.500 30.600 35.802 41.172 133.074
Aporte Nacién para Cesantias (8.33%) 67.701 84.966 99.410 114.322 366.399
Amortizacién Deuda Nacién 1) 43.596 31.050 28.050 25.550 128.246

Intereses 26.546 14.000 11.000 8.500 60.046

Capital 17.050 17.050 17.050 17.050 68.200
Amortizacién deuda Departamental 2) 6.888 6.000 6.000 6.000 24.888
Amortizacién Deuda Previsocial 90/91 22.400 20.000 17.000 14.000 73.400
Rendimientos Inversiones Financieras 64.000 38.000 0 0 102.000
Egresos: 337.640 439.201 578.925 769.035 2124.801
Egresos sin Provisién Reservas Técnicas 205.000 349.125 473.536 647.838 1675.499
Pensiones 3) 128.000 242.385 359.838 522.041 1252.264
Cesantias Definitivas 4) 34.000 81.250 83.875 91.500 290.625
Cesantias Parciales 5) 43.000 25.490 29.823 34.297 132.610
provisién para Reservas Técnicas 132.640 90.076 105.389 121.198 449.303

Cesantias (70% de los Aportes) 63.382 59.476 69.587 80.025 272.470

Pensiones (3% de Némina) 69.258 30.600 35.802 41.172 176.832
Balance Actuarial -107.555 -228.585 -392.663 -567.991 -1296.794
Balance sin Provisién Reservas Técnicas 25.085 -138.509 -287.273 -446.794 -847.491
Portafolio de Inversiones (Capital) 426.680 288.171 898 -445.896 n.a.
Balance de Caja 451.765 149.663 -286.376 -892.690 -577.638

Notas: (*) Se excluye salud pues se estima que los aportes para salud cubren en su totalidad los egresos para salud. De
hecho. para 1995. quedaria un superéabit de $10.000 millones. (1) Corresponde a la deuda de la Naci6n con el Fondo al
corte de cuentas (1991). (2) Corresponde a la deuda de los departamentos al corte de cuentas. (3) Se estimé como el
producto del nimerode docentes elegibles para pensién por 14 mesadas promedio. (4) Para 1994 se calcul6 la
proporcién de los pensionados que se retiraron y se aplicd al niimero de pensionados nuevos «para cada afio; ese
niimero se multiplicé por el monto de la cesantia definitiva promedio de» cada afio. indexada en un 10% para
aproximar el efecto de la retroactividad (no se consideraron incrementos salariales). (5) Se estimé como el 30% de
aportes para cesantias.

Fuente: Calculos del MEN con base en informacién del Fondo de Prestaciones del Magisterio.
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Propuesta Fecode

Conocidas son por Usted y por la opinién
publica nacional las condiciones salariales de
loseducadores del pais y las dificultades para
desempeifiar dignamente su profesién que ello
conlleva. Es un clamor general del magisterio
poder gozar de un salario profesional que
corresponda a su tarea de educadores y a su
consagracion al servicio educativo. FECODE
halevantadolabandera de conseguir un sala-
rio digno para los maestros concertado entre
el gobierno y la federacién. Nuestra propues-
ta consiste en duplicar el salario de los educa-
dores en términos reales entre 1996 y 1997.
Nos ha animado la mejor voluntad de discu-
tir esta propuesta para llegar a un acuerdo
satisfactorio, tanto mas cuando Usted sc ha
referido a esta aspiracién de los educadores
en diferentes oportunidades.

El magisterio colombiano ha mantenido
una larga tradicién de compromiso con la
calidad de la educacién. Asi quedé consigna-
do en la profesionalizacion que aporto6 el Es-
tatuto Docente (Decreto-Ley 2277 de 1979),
en la realizacion del I Foro Nacional por la
Defensa de la Educacion Puablica de 1985, en

Carta dirigida al sefior
Presidente de la Republica

el I Congreso Pedagégico Nacional de 1987.
Este tiltimo sent6 los pilares de una profunda
reforma democrdtica de la educacién.

Toda esta dindmica en la biasqueda de
alternativas educativas y pedagégicas le fue
dando cuerpo al Movimiento Pedagdgico de
los educadores colombianos hasta hacer rea-
lidad la Revista Educacién y Cultura, que se
ha convertido en una herramienta importan-
te para el trabajo pedagégico de los docentes
e investigadores.

Los aportes entregados por el I Congreso
Pedagobgico Nacional, la edicion de la Revista
Educacién y Cultura y centenares de foros en
los municipios y capitales de departamento,
llevaron a FECODE a conquistar de manera
concertada las Leyes 60 de 1993 (Competen-
ciasy Recursos) y 115de 1994 (Ley General de
la Educacién).

El II Congreso Pedagégico Nacional de
1994 trabajé sobre los alcances y desarrollos
de la reforma educativa. Uno de sus avances
fundamentales lo constituye la autonomia
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escolar que entrega la responsabilidad a la
comunidad educativa, donde el docente jue-
ga un papel preponderante en el disefio del
Curriculo, Plan de Estudios, Proyecto Educa-
tivo Institucional. En esta forma se busca
adecuar la educacién a las exigencias de la
¢poca moderna, orientada a la formacién de
excelencia del futuro ciudadano. De la misma
manera se constituyen en todos los estableci-
mientos educativos el Gobierno Escolar, en
los municipios y departamentos las Juntas de
Educacién, con el propésito de democratizar
la direccién del servicio educativo en las ins-
tituciones y en las entidades territoriales.

Para continuar con nuestro compromiso
haciala calidad de la educacién y la construc-
cion del futuro del pafis, el magisterio esta
dispuesto a:

a. Dedicacién exclusiva de nuestra labor
educativa y pedagdgica.

b. Jornada tinica diurna con el incremen-
to en la intensidad horaria semanal.

¢. 35 horas semanales de trabajo en pri-
maria y 40 en secundaria, en lugar de 25 y 30
respectivamente asi como desarrollo de labo-
res extracurriculares indispensables para
mejorar la gestién institucional.

d. Compromiso con la actualizacién per-
manente en centros de educacién superior y
en la practica pedagdgica cotidiana.

e. Participacién en los procesos de eva-
luacion formativa del magisterio que permita
el mejoramiento continuo del profesional
docente.
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f. Participacién mds activa en la investi-
gacion educativa y pedagdgica, tanto en la
produccién del conocimiento como en su apli-
cacién en los planteles educativos.

En sudiscurso de lanzamiento del progra-
ma «Laeducacién eje del desarrollo del pais»,
Usted hizo la siguiente afirmacién que con-
tribuye a fundamentar nuestras propuestas:

"Para quelainversién en educacién seaun
hecho real y contundente se hace necesario
impulsar una reinversiéon de valores. Esta
sociedad debe devolverle al maestro su pues-
to en la sociedad. En los paises avanzados el
maestro y el juez son el pilar y la base de su
desarrollo. El maestro debe volver a ser res-
petable y respetado y por eso es necesario que
la sociedad le pague bien y a su tiempo; es
necesario que el maestro se profe-
sionalice......... Cualquier reforma educativa
que no pase por la dignificacion de la profe-
sion del educador seria vana e incompleta.
Respetuoso de la tradicion quiero decirles
que para mi el maestro es el simbolo y emble-
ma de las mas altas cualidades y dignidades
del ser humano. Es mi ferviente deseo que el
maestro vuelva a ser el hombre importante de
la comunidad. Esa importancia va a ser resti-
tuida por este gobierno. A eso me comprome-
ti. El documento que hoy lanzamos le confie-
re al maestro un papel protagénico en la es-
trategia del mejoramiento de la educacién.
Por ello el Estado le brindara capacitacién,
guias pedagégicas y material educativo que
facilite su labor. Asi mismo se compromete a
realizar los incrementos salariales y a garan-
tizarles unas condiciones de vida dignas y
acordes con su importante misién en nuestra
sociedad".



Para concertar la politica educativa en-
contrara en los educadores la mejor disposi-
cién, por ello le sugerimos tener en cuenta el
cumplimiento de lo acordado en el Actayla
Resolucién 323 del 9 de febrero de 1995, pro-
ductodelaprotesta de loseducadores colom-
bianos. Acorde con ellos, esperamos el cum-
plimiento de los siguientes puntos:

a. Modificacién de los Decretos 2886 y
2903 de 1994 y la Resolucién 8700 de 1994.

b. Reglamentacién concertada de la Ley
General de la Educacién y de la Ley de Com-
petencias y Recursos.

¢. Ampliacién adecuacién de la infraes-
tructura educativa, a las necesidades reales
de los nifios y jovenes de Colombia.

d. Dotacién necesaria y suficiente de los
planteles educativos en aspectos como res-
taurantes, bibliotecas, y ayudas educativas.

e. Recursos necesarios para ofrecer una
adecuada actualizacién profesional a los do-
centes.

f. Reestructuracién y apoyo de parte del
gobierno a las Facultades de Educacion del
sector publico para lograr una formacién de
excelencia en el futuro profesional del pais.

PROPUESTAS FECODE

g. Definicién del Salario Profesional para
los docentes del pais, de manera concertada
con FECODE. Sobre el particular propone-
mos que entre las vigencias presupuestales
de 1996 y 1997, el salario del magisterio se
incremente en un ciento por ciento en térmi-
nos reales, esto es, excluyendo los indices de
inflacién.

Queremos aprovechar esta oportunidad
para manifestarle la inquietud sobre el nom-
bramiento de los maestros por contrato en las
entidades territoriales, cuya condicién qued6
sin definir después del fallo de la Corte Cons-
titucional prohibiendo vincularlos en esa for-
ma. Miles de nifios van a quedarse sin maes-
tros y sin educacién, porque los municipios y
los departamentos o no cuentan con los re-
cursos para nombrarlos en propiedad o, sim-
plemente, se niegan a hacerlo. Consideramos
que la Nacién debe tomar cartas en el asunto
a la mayor brevedad con el fin de resolver
situacién tan delicada.

Sefior Presidente: Solamente el esfuerzo
conjunto del Estado, de los educadores, dela
sociedad en su conjunto y la materializacién
de los compromisos enunciados, garantiza-
ran la dignificacién de la profesién docente y
elevar de manera muy sustantiva la calidad
dela educaciény el futuro del hombre colom-
biano.
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Cuadro 1
PROPUESTA DE SALARIO PROFESIONAL DE FECODE
Grado del escalafén Salario Basico (*) Incrementos
Mensual (1996) Reales Propuestos

AyB 152,456 15%
1 170,858 75%
2 177,104 75%
3 187,944 75%
4 195,362 75%
5 207,685 75%
6 221,722 85%
7 251,972 105%
8 285,625 105%
9 317,461 105%
10 348,387 105%
11 399,281 105%
12 478,360 105%
13 ' 532,790 105%
14 610,274 125%
Promedio 281,542 100%

(*)Noincluye primasy prestaciones, las cuales aumentan ¢l costo salarial en un 40%. Costo Total
de la Propuesta de FECODE es de $2.27 Billones.
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