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Editorial

E l aumento del desempleo es quizás el tema
de mayor preocupación en la actualidad. La tasa
de desempleo en las siete principales ciudades
del pals se elevó a 14,5% durante el primer tn-
mestre de 1998, la mayor desde 1986 y la segunda
más alta de los ültimos 22 años. Cali es la ciudad
con mayor desempieo en el pals, con una alar-
mante tasa de 17,9%. Bogota es una de las ciu-
dades más afectadas: su tasa de desempleo ahora
es de 12,9% cuando hace una año rondaba el 9%.
Dado el desempeno de la actividad productiva
durante el segundo trimestre estas cifras pueden
empeorar en los prOximos meses.

Este panorama se torna adn más grave cuan-
do se considera el problema del subempleo. De
acuerdo con la definiciOn internacional, una
persona se califica como subempleada cuando
trabaja menos de 32 horas semanales o cuando
su empleo no corresponde a su nivel de califica-
don. En la actualidad un 20% de la población
ocupada se considera subempleada. De ese total,
un 58% son mujeres y un 51% son bachilleres.

El aumento del desempleo es atribuible a
factores relacionados tanto con la oferta como la
demanda de trabajo. Con relación a estos tmltimos,
es irmegable que el empleo se reactivO parcial-

mente durante 1997 al crecer a una tasa de 4,9%,
más del doble de la registrada en 1996. For ello,
el aumento en la tasa de desempleo estuvo para-
dójicamente acompanado con un incremento en
la tasa de ocupación, es decir del porcentaje de
personas en edad de trabajar que se encuentran
empleadas. Sin embargo, el aumento del empleo
durante 1997 se concentró en la categoria de
patrones o empleadores, lo cual sugiere la gene-
ralización de actividades de rebusque general-
mente de baja calidad.

De otra parte, el porcentaje de personas en
edad de trabajar que participan activamente en
el mercado laboral aumentó a 62.3% durante el
primer trimestre de 1998, el nivel más alto de los
tmltimos veinte años. Esto indica que en términos
absolutos la oferta se incrementó en aproxima-
damente 560 mil personas respecto a marzo del
aio anterior.

El incremento en la oferta laboral urbana
puede estar asociado a treshechos: (1) el aumento
de las migraciones hacia las ciudades, (2) la
incorporación creciente de mujeres al mercado
laboral, y (3) la disminución de los ingresos
reales de las familias. Todo indica que la parti-
cipaciOn laboral continuará aumentando en los
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próximos anos debido a la mayor calificación
laboral y al descenso en las tasas de fecurididad.
Dc ahI que al igual de lo que ocurrió en la década
de los ochenta, en el futuro se requerirán grandes
aumentos en ci nivel de ocupación para lograr
una reducción significativa de la tasa de desem-
pleo.

Para acelerar ese proceso es necesario esti-
mular al máximo la demanda de trabajo y
adecuar la caiificación de la mano de obra a las
necesidades del aparato productivo. Con
respecto al primer punto, nada ayudarIa más a
generar empleo que la reducción de la sobreva-
ivación cambiaria, con lo cuai disminuirIan ios
saiarios expresados en Mares, que es lo relevan-
te para una economIa abierta como la colom-
biana. Si esto se acompana de una reducción de
las tasas de interés que permita reactivar el sec-
tor de la construcción, las situación mejorarIa
aün más. Estos dos efectos se pueden lograr
mediante ci ajuste fiscal que ha anunciado el
gobierno.

Es indudable que ci problema del desempleo
se ha agudizado debido a la presencia de un
desfase importante entre la oferta y la demanda
de mano de obra en términos de su nivel de cali-
ficación. Es indispensable adecuar la formación
secundaria de manera que ofrezca la posibilidad
de adquirir habilidades técnicas, sin que ello
implique restringir las posibilidades de avance
posterior en ci proceso de formaciOn. La secun-
dana es ci nivel de educación en ci que se regis-
tran las mayores tasas de deserción.

Asimismo, es necesario aumentar la cober-
tura y calidad de los programas de educación
superior técnica y tecnologica. La primera
estrategia a abordar es la modernización del
SENA. SerIa deseable convertir a esta entidad
en un Empresa Social del Estado, dentro de la

cual se otorgarIa al sector productivo un lugar
protagonico en su orientación y manejo. Además,
se debe estimular la competencia en la formación
técnica con uso más flexible de los recursos
derivados de las contribuciones a la nómina.
For tiltimo, el SENA debe liberarse de respon-
sabihdades que le son ajenas.

En esta ediciOn se realiza un detaliado análisis
de la situación pensional en Colombia, con es-
pecial atenciOn a su evolución desde la pro-
mulgacion de la icy 100 de 1993. En 1997, ci
46,5% de la población económicamente activa
se encontraba afiliada bien a los fondos de
pensiones privados, al ISS o alguno de los planes
del sistema ptiblico. Sin embargo, dado el bajo
porcentaje de los afiliados que efectivamente
cotiza, la cobertura efectiva fue de solo el 29,2%,
lo que representa un modesto avance frente a la
situación anterior a la reforma.

Pese al estancamiento en ci ntimero de coti-
zantes en ci sistema piiiblico, el aumento gradual
en las tasas de cotización generó un crecimiento
significativo en el valor de las reservas del ISS
duranteelperIodo 1994-1996. Sin embargo, hacia
ci futuro su crecimiento dependerá exciusiva-
mente de los traslados a! ISS de los empleados
pOblicos hoy afiliados a las diferentes cajas
previsionales del estado. For lo tanto, desde ya
se anticipa un descenso en ci ritmo de crecimiento
de las reservas del Seguro.

La evoiuciOn de los ingresos y los gastos en
1997, asI como las proyecciones financieras y
actuariales realizadas por la O.I.T., ponen en
evidencia ci desequilibrio financiero del sistema
pOblico de seguridad social. El escenario medio
previsto por la OTT proyecta deficit operacional
desde el 2003, año a partir del cual los ingresos
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por cotizaciones no serán suficientes para el
pago de las obligaciones corrientes. Este
desequilibrio se convertirIa en deficit de caja en
ci 2013, año en el que serIa necesario comenzar
a utilizar las reservas, las cuales podrIan agotarse
cerca del aflo 2018. En estas condiciones, ci
gobierno tendrIa que entrar a cubrir los faltantes
con cargo a sus ingresos corrientes.

del resto de trabajadores estatales e iniciar la
constitución de fondos que respalden los pagos
futuros. En el caso de las Fucrzas Armadas y de
FolicIa se ha recomendado la revisiOn del
concepto de las asignaciones de retiro asI como
su desvinculación de los incrementos salariales
del personal activo.

For ello, es imperioso introducir una reforma
con el propósito de dare viabilidad financiera al
sistema de reparto simple. Para lograrlo es
necesario equilibrar beneficios y cotizaciones. No
es conveniente aplazar este ajuste, debido a que
las medidas que se pueden adoptar solo producen
resultados en ci largo plazo. Más atm, ci ajuste
será menos severo mientras más pronto se adopte.

Dc otra parte, contrario a lo dispuesto por la
Ley 100, las funciones pensionales de las cajas
de los empleados del sector ptblico no han sido
liquidadas. Hoy, el Presupuesto General de la
Nación gasta un monto cercano a 2% del FIB
para financiar el pago corniente a los pensionados
de estas entidades. Más atn, es notorio el incre-
mento en sus pensiones promedio como resul-
tado de las mejoras salariales realizadas a todos
los empleados püblicos, asI como a la actualiza-
ción de pensiones reconocidas con anterioridad
a 1988. Dado que la mayorIa de las cajas son in-
solventes es necesario agilizar so proceso de
liquidacion.

Los regImcnes pensionales de las Fuerzas
Armadas, ci magisterio y Ecopetrol fueron explI-
citamente excluidos de la reforma. Estas excep-
ciones abarcan cerca de 400 mil trabajadores que
representan el 40% del emplco ptblico. Hoy, ci
pago corriente de sus mesadas supera el 0,6%
del FIB y ci pasivo bruto total equivale al 23%
del FIB. La carencia de reservas en estas enti-
dades exige vincularlas al sistema previsional

La ley 100 ha permitido avanccs significativos
en la cobertura del sistema de salud. En la
actualidad, cerca de 22 millones de personas se
encuentran afiliadas al sistcma, bicn sea a través
del esquema contributivo (14.6 millones) o bien
mediante el regimen subsidiado (7 millones).
Esto indica que más del 53% de la población
coiombiana está protegida, casi el doble de lo
que se tenia hace apenas cuatro años. Además,
se han logrado bcncficios adicionales tanto en
eficiencia como en equidad, derivados de una
mejor asignación dc recursos en el sector.

En esta revista se prcscntan los resultados de
algunas investigaciones sobre csta materia. En
ellos se muestra que pese a sus multiples efectos
bcnéficos, los resultados de la reforma todavIa
no son uniformes. La ampliación de la cobertura
en salud no deberIa rcquerir mayores recursos.
Para lograr cstc objetivo es necesario mejorar el
diseño institucional y reorientar los gastos del
sector hacia el aseguramiento de la población
pobre. Este proceso debe sen liderado por los
actores locales, quicncs deben tener mayor
autonomIa sobre la asignación dc recursos.

El nuevo gobienno debe iniciar sin demora la
discusiOn del Plan de Desarrollo pana los prO-
ximos cuatro años. Dada la situaciOn actual del
pals, es claro que su contenido dcbc tenen un



COYUNTURA SOCIAL

claro énfasis social que permita reducir los ni-
veles de pobreza y desigualdad. Desde el punto
de vista de Fedesarrollo, el Plan debe tener
como pilares fundamentales la generación de
empleo y ci fortalecimiento del sector educativo.
Teniendo en cuenta las grandes restricciones
presupuestales que enfrentará la nueva Admi-
nistración es necesario que se establezcan
prioridades. Esto implica que ci Plan debe evitar
caer en la tentación de resolver todas las nece-
sidades de manera simultánea. En otras palabras,
en las actuales circunstancias se debe volver a
un Plan concentrado en un nümero limitado de
estrategias.

En el caso del empleo, se debe dar especial
importancia a la recuperación del sector de la
construcción a través del fortalecimiento de los
programas relacionados con la vivienda de
interés social. Es necesario disenar un programa
integral que incluya una mayor eficiencia en la
asignación de los subsidios a la demanda y un
mayor desarrollo en los sistemas de financia-
miento que reduzcan el peso de la cuota inicial.
Los inversionistas institucionales, como los
Fondos de Pensiones, debenparticipar del desa-
rrollo de este sector a través de figuras como el
'leasing habitacional. Por supuesto, esta estra-
tegia debe ir acompanada de mecanismos que
permitan a las autoridades locales estimular el
uso de la tierra con este proposito.

La estrategia de generación de empleo debe
incluir otros aspectos que reduzcan los costos
de la mano de obra y le den mayor flexibilidad
al mercado laboral. No debe abandonarse el
debate sobre el impacto de los impuestos a la
nómina y los costos de despido, aspectos en los
que Colombia se ha alejado del promedio
latinoamericano. La generación de empleo rural
debe ser otra prioridad para la que Se requiere
de una polItica integral de desarrollo agrIcola.

Dicha polItica debe favorecer aquellos cultivos
en los que se puede competir internacional-
mente. La estrategia debe involucrar un forta-
lecimiento de la inversion en infraestructura en
las zonas con mayores posibilidades de expan-
sión agrIcola, asI como el apoyo estatal ala crea-
ción de centros investigación especializados los
cuales deben ser liderados por ci sector privado.

La educación debe ser otro aspecto central
del Plan de Desarrollo. En este caso las cifras no
pueden ser mas alarmantes. En los ültimos 10
años se ha duplicado el costo de la educación
superior püblica, que hoy equivale al 0,8% del
PIB, sin que haya aumentado la cobertura ni
haya mejorado la calidad. El aumento del gasto
en educación básica tampoco ha ido acompa-
ñado de mejoras en calidad. Si bien ha aumen-
tado la cobertura en todos los niveles, sigue
siendo baja en secundaria e inferior respecto al
promedio de America Latina. Los resultados en
términos de equidad también dejan mucho que
desear. Esta situación se presenta tanto entre
clases socioeconómicas, como entre educación
püblica y privada, y entre los sectores urbano y
rural.

Antes que aumentar el gasto, se debe buscar
aumentar la eficiencia del mismo, via la pro-
fundización de la descentralización en el sector.
Es imperativo implantar sistemas de informa-
ción que permitan hacer un seguimiento cualita-
tivo y cuantitativo al desempeno de profesores
y alumnos. A partir de allI, serIa deseable atar
parte de los ingresos de los profesores sistemas
de incentivos no constitutivos de salario, aumen-
tar la autonomla de las escuelas e incrementar la
participación de los usuarios. Con respecto a la
asignacion de los recursos se debe premiar ci
criterio de capitación, con especial énfasis en el
apoyo a la demanda que estimule la competencia
entre centros educativos.
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I. Empleo

El tema del desempleo es, sin duda, el que ha
generado mayor discusión y polémica entre los
diversos gremios económicos y entidades
competentes, especialmente en el primer trimestre
del presente año. Y no es para menos: las ililtimas
cifras publicadas por el Dane sobre los niveles
alcanzados por la tasa de desocupación, revelan
en las siete principales areas metropolitanas del
pals la existencia de airededor de 982.184 personas
sin empleo, es decir, 215.000 desempleados adicio-
nales a los reportados en marzo del año anterior.

Los hechos más destacados de la coyuntura
son los siguientes: una de las regiones respon-
sables en mayor grado de los resultados del de-
sempleo es Bogota. Hasta el año pasado era la
ciudad menos afectada por este problema, pero
en el Ultimo perlodo presento un aumento supe-
rior al del resto de ciudades. La fuerza laboral
con bachillerato completo o incompleto y los
jóvenes menores de 19 años es la población más
vulnerable al desempleo. El subempleo presenta

una preocupante tendencia hacia el crecimiento,
afectando sobre todo alas mujeres ylos bachille-
res. La oferta de trabajo se incrementó consi-
derablemente debido no solo al crecimiento de
la población en edad de trabajar, sino también a
la incorporación al mercado de buena parte de
las personas pertenecientes a la poblaciOn mac-
tiva en perlodos anteriores'.

Esta sección presenta los indicadores más
recientes en materia laboral. En la primera parte
se caracteriza el problema que nos ocupa. Ense-
guida, se analiza el comportamiento de la deman-
da de trabajo y, en la tercera parte, la evolución
de la oferta y las posibles causas de su elevado
incremento. Al final se presentan algunas con-
clusiones.

I. Caracterización del problema

En el primer trimestre de 1998, la tasa de de-
sempleo en las siete principales ciudades del

La población económicamente inactiva disminuyO de marzo de 1997 al mismo mes de 1998 a una tasa de 5.7%, mientras
fa poblaciOn en edad de trabajar aumentó a! 2% en ci mismo perIodo.
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pals se elevó a 14,5%, la más alta de los ültimos
doce aflos; igualmente, el porcentaje de personas
en edad de trabajar que participan activamente
en el mercado laboral se ubicó en 62,3%, tasa de
participación más alta de los ültimos 20 años. La
polémica respecto a la interpretación de estos
resultados está centrada en la explicación del
incremento en la tasa de participación. En el
Gráfico 1 se observa ci comportamiento del de-
sempleo y, a partir de 1984, la evolución de la
participación.

La lInea de tendencia muestra cuatro etapas
en el perlodo 1976 - 1998. En la primera etapa la
tasa de desempleo decrece hasta 1979, aflo a par-
tir del cual empieza a aumentar hasta liegar en
1986 al 14,6%, punto máximo del perIodo en
cuestión. Alll se inicia la tercera etapa, en la que
nuevamente se presenta una tendencia decre-
ciente, interrumpida en 1993, cuando el desem-
pleo asciende mas rápidamente que en la segun-
da etapa señalada, para situarse en marzo de
1998 en el 14,5%, tasa levemente inferior al tope
alcanzado en 1986. For su parte, la tasa de parti-

Gráfico 1
TASA DE DESEMPLEO URBANO

(Siete areas metropolitanas)

cipación, que no en todos los perlodos se corn-
porta de manera semejante a la tasa de desem-
pleo, a partir de 1997 muestra igualmente una
tendencia creciente.

Es interesante observar el comportamiento
del desempleo en las diferentes areas metropo-
litanas para destacar, como se mencionO antes,
que Santafé de Bogota a pesar de ser la region con
menor tasa de desocupación, presentó el mayor
aumento de la misma en ci primer trimestre del
año respecto a la tasa correspondiente a marzo de
1997. Efectivamente, el Gráfico 2 muestra que la
variación del desempleo fue más significativa
en el distrito capital que en el resto de areas. For
otra parte, Cali sigue siendo la ciudad con mayor
desempleo en el pals, alcanzando la alarmante
cifra de 17,9% en el iiltimo marzo. SOlo en Pasto y
Medellin ci desempleo disminuyo, aunque li-
geramente. Fasto, paso de una tasa de 14,9% en
marzo del año anterior a una de 14,5% en igual
mes de este ano (equivalente al promedio estimado
para las siete ciudades). En marzo de 1998, la tasa
de desempleo en MedellIn ilega al 16,1 % (segunda

Gráfico 2
TASA DE DESEMPLEO

(Siete areas metropolitanas, marzo)

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, Dane, 	 Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, Dane,
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Gráfico 3
TASA DE DESEMPLEO SEGUN SEXO
(Siete areas metropolitanas, diciembre)
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más alta del pals), frente a! 16,3% presentado en el
mismo mes del año anterior.

De otro lado, el desempleo sigue afectando
en mayor medida a las mujeres (Gráfico 3) y a la
fuerza laboral no calificada, principalmente a
los que poseen bachillerato incompleto (Gráfico
4). Los bachilleres también enfrentan un grave

Gráfico 4
TASA DE DESEMPLEO POR NIVEL DE

CALIFICACION
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problema, pues su nivel de preparación no co-
rresponde a las exigencias del mercado: insufi-
ciente para ejercer ciertas actividades que requie-
ren algün tipo de habilidad o conocimiento téc-
nico o tecnologico y superior para otras activi-
dades que requieren muy poca o ninguna califi-
cación, con sueldos normalmente bajos.

La tasa de desempleo por grupos etáreos,
muestra en el Gráfico 5 a los más jóvenes con las
tasas más altas, en especial los menores de 19
años. Este resultado está claramente relacio-
nado con el nivel de calificación de gran parte de
la fuerza de trabajo en este rango de edad. Por el
contrario, el desempleo afecta en mucho menor
grado a las personas mayores de 40 aflos.

El panorama laboral se agrava cuando se
analiza el subempleo. En la Encuesta Nacional
de Hogares se tiene en cuenta el siguiente con-
cepto: "La población subempleada esta consti-
tuida por las personas que desean y pueden tra-
bajar mas tiempo del que comünmente emplean
en sus ocupaciones remuneradas ya sea porque:

Gráfico 5
TASA DE DESEMPLEO SEGUN EDAD
(Siete areas metropolitanas, diciembre)
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Nivel educativo
Ninguno
Primaria
Secundaria
Superior

	

48,2	 9,1

	

21,9	 10,6

	

18,2	 14,8

	

27,7	 13,1

Fuente: Dane y cálculos de Fedesarrollo
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• Tienen aria jornada de trabajo inferior a 32 horas

• Trabajando 32 o más horas semanales, consi-
deran que sus ingresos no son suficientes para
atender sus gastos normales.

• Trabajando 32 o más horas semanales, juzgan
que la ocupación que están desempenando no
está de acuerdo con su profesión o entrena-
miento, por lo cual pueden estar obteniendo
baja productividad2".

La tasa de subempleo se calcula tomando co-
mo denominador la población económicamente
activa, de este modo para diciembre de 1997, se
calculaba en 17%. Pero si utilizamos como deno-
minador la población empleada, obtenemos que
casi el 20% de los trabajadores considera que se

Cuadro 1
POBLACION SUBEMPLEADA SEGUN NIVEL

EDUCATIVO Y SEXO
(Siete areas metropolitanas, diciembre)

Crecimiento del No. de subempleados

	

1995-1996	 1996-1997

Sexo
Hombres	 20,3	 15,4
Mujeres	 22,9	 11,1
Total	 21,4	 13,5

Gráfico 6
COMPOSICION DEL SUBEMPLEO POR

SEXO Y NIVEL EDUCATIVO 1997
(Siete areas metropolitanas)

S811

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, Dane.

encuentra subempleado. La situación ha empeo-
rado, pues este mismo dato en 1991 era del 14%.

Las tasas de crecimiento anuales del subem-
pleo sonbastante altas, aunque las correspondien-
tes a 1996-97 resultaron menores que las del perIo-
do anterior (Cuadro 1). En el tIltimo año, ci mayor
aumento lo presentaron los hombres y las personas
con educación secundaria y superior.

El Gráfico 6 muestra que el 58% de los subem-
pleados son mujeres y el 42% son hombres; asI
mismo que el 51% de los subempleados tienen
estudios secundarios. Estos resultados confir-
man los problemas laborales de las personas
con estudios secundarios, pues no es el tipo de
calificación que demandan los empresarios.

2 Dane, Boletin de Prensa Encuesta Nacional de Hogares.
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II. Comportamiento de la demanda
de empleo

Aunque el desempleo aumentO en forma consi-
derable, el nivel de ocupación también creció.
Luego de un descenso del 2% en el empleo en
1996, al finalizar 1997 se presentó un crecimiento
de 4,9% en la oferta de puestos de trabajo. Secto-
res como la industria, la construcción y el corner-
cio, que en 1996 estaban expulsando fuerza de
trabajo, dejaron de hacerlo en 1997 (Cuadro 2).
El sector comercio, que participa con el 26% del
empleo total, presentó en 1997 un incremento en
el nümero de ocupados equivalente al 6,9%,
mientras que en los dos años anteriores tenIa ta-
sas de crecimiento negativas. Por su parte, la in-
dustria y la construcción, aunque no están gene-
rando significativamente nuevos empleos, en el
ültimo afto mostraron una tasa de crecimiento
ligeramente mayor que cero.

El Gráfico 7 muestra la distribución sectorial
del empleo para los años 1991  1997. La industria
disminuyo su participación al pasar de un 24%
en el primer año a 21% en el ültimo. Los puntos
que bajó la industria los ganaron el sector trans-
porte y el de servicios financieros. Los demás
sectores mantuvieron constante su participación.

El sector terciario, en suma, contribuye con
el 71% del empleo. Este proceso de terciarización
tiene dos orIgenes 3: uno es la sustitución de
puestos de buena calidad en la industria por
nuevos puestos asociados con la innovaciOn
tecnologica y los cambios en el sector financiero,
lo cual no afecta la calidad de los empleos; el Se-
gundo se relaciona con la importante expansion
del sector servicios comunales, sociales y perso-
nales, que en muchos casos está constituido por
empleos de baja o media calidad. Efectivamente,
el 43% de los 261.014 ocupados adicionales a

Cuadro 2
CRECIMIENTO ANUAL DEL EMPLEO SEGUN RAMA DE ACTIVIDAD

(Siete areas metropolitanas, diciembre)

Tasa de crecimiento anual

	

1994-1995	 1995-1996	 1996-1997

Industria
	

3,4	 -6,9
	

0,6
Construcción	 1,0	 -20,3

	
0,2

Comercio	 -0,9	 -1,6
	

6,9
Transporte	 3,5

	
6,2
	

6,9
Servicios financieros
	

10,8
	

7,8
	

4,9
Servicios comunales, sociales y personales

	
1,8
	

1,7
	

7,3
Otros	 15,6

	
1,7	 -0,3

Total
	

2,4	 -2,0
	

4,9

Fuente: Dane, Encuesta Nacional de Hogares y cálculos de Fedesarroilo.

Contribución
en el A total

2,7
0,3

37,7
10,7
9,2

43,2
-0,1

100,0

El informe de la OIT "Panorama laboral 1997", denomina terciarizaciOn al proceso creciente de traslado de Ins nuevos
puestos a los sectores de servicios. Esta publicación explica ci doble origen de este fenómeno que aquI se expone.
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PARTICIPACION EN EL EMPLEO DE CADA
RAMA DE ACTIVIDAD ECONOMICA

(Diciembre)

1991

Otro 2,3

personaies 28,49-

C-ercio 265%,

L_ 	
finan,9.	 Construcc,ó,,

1997

Otro,:L	 tI mH 2oH

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, Dane.

diciembre de 1997 con respecto al mismo mes de
1996, pertenecen a este sector.

Veamos ahora el crecimiento y la contribu-
ción en el crecimiento del empleo total por
ocupaciones en el Cuadro 3. Las posiciones ocu-
pacionales con mayor contribución en el creci-
miento de la demanda de empleo durante 1997
son: obrero o empleado particular, obrero oem-
pleado del gobierno y patrono o empleador,
categorIas que explican el 40,2%, 17,5%y 25%
respectivamente del crecimiento total de la
demanda de empleo.

Los trabajadores pertenecientes ala categorIa
patron o empleador aumentaron a una elevada
tasa del 31.8% en el ültimo aflo. Este resultado
no es del todo alentador, entre otras por dos ra-
zones: primero, solo el 5% de los empleados se
ubican en esta categorla, lo que disminuye la
significancia del aumento (Gráfico 8); en segundo
lugar, es posible que se i.ncluyan aquI las prácticas

CRECIMIENTO DEL EMPLEO SEGUN POSICION OCUPACIONAL
(Siete areas metropolitanas, diciembre)

Tasas anuales de crecimiento

	

1994-1995	 1995-1996	 1996-1997

Obrero o empleado particular	 4,6	 -6,3
	

3,5

Obrero o empleado del Gohierno	 -7,3
	

9,1
	

10,4

Empleado doméstico
	 4,4	 -0,8

	
11,0

Trabajador por cuenta propia
	

1,0
	

7,2
	

1,0

PatrOn o empleador	 -3,7	 -21,9
	

31,8

Trabajador familiar sin remuneración
	

22,3
	

18,3
	

5,5

Total
	

2,4	 -2,0
	

4,9

Fuente: Dane, Encuesta Nacional de Hogares y cálculos de Fedesarrollo.

Contribución
en el A total

40,2

17,5

9,2

6,2

25,0

1,8

100,0
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POBLACION OCUPADA SEGUN
POSICION OCUPACIONAL

(Diciembre 1997)
I%tróno	 Trba}drn f,rnili,r Sm

mpIs.do	 smummción 2%

Trhjdorporcuenta
propia 28%,	 Obrerooemplmador

/	 prticsil,r 53"

Oh rcroo
smple,do

dsi Gobmrr,o

Empls,do
dornético4

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, Dane.

denominadas 'de rebusque' que lievan a cabo
personas que no han logrado ubicarse en el
mercado de trabajo, consistente en pequenos
negocios de yenta ode servicios personales (em-
pleos en muchos casos de baja calidad).

Los obreros o empleados particulares, que
representan el 53% de la fuerza laboral, aumen-
taron a una tasa del 3,5 9%, contribuyendo asI con
el 40% del incremento total del empleo. Los em-
pleados domésticos presentaron un crecimiento
importante del orden del 11%, igualmente los
empleados del gobierno, los cuales aumentaron
en un 9,1% en 1996 y en 10,4% en 1997.

PodrIa mirarse como un punto a favor el
hecho de que los cuenta propia no aumentaron
significativamente en el dltimo año, ya que se
considera que esta categorIa trae consigo pro-
blemas de calidad del empleo debido a, por
ejemplo, la falta de afiliación al sistema de
seguridad social y la obtención de bajos ingresos
laborales, entre otros. Sin embargo, como ya se
mencionó, posiblemente este fenómeno se tras-
ladóo se puede percibir ahora en el incremento de

la categorIa patron o empleador, la cual no nece-
sariamente involucra empleos de alta calidad.

A. Oferta laboral

Como se mencionó al inicio del texto, en el pri-
mer trimestre de este año, la tasa global de parti-
cipación se ubicó en el nivel mas alto de toda la
historia (62,3%); la oferta en términos absolutos
aumentó en casi 560.000 personas respecto a
marzo del año anterior. Teniendo en cuenta este
incremento en la participación, se puede decir,
en principio, que el desempleo aumentó porque
la oferta de trabajo se elevó mas allá de lo que la
economIa era capaz de absorber. Lo importante
entonces es saber porqué aumentó la oferta de
empleo (Gráfico 9).

Existen diversas posiciones respecto a las
razones del incremento en la oferta, fuera de las
causas que podrIan denominarse de tipo estruc-
tural, como las migraciones desde las areas ru-

TASA GLOBAL DE PARTICIPACION
V TASA DE OCUPACION

(Marzo)

Tarn global dec,

Torn do

ii

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, Dane.
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rales a las urbanas4 y el incremento de la parti-
cipación femenina en el mercado laboral. El
Gráfico 10 muestra la evolución por sexo de la
tasa global de participación: mientras la de los
hombres permanece casi constante y baja en
algunos años (a excepción del ditimo), la de las
mujeres aumenta paulatinamente y se ubica en
la actualidad por encima del 50%.

No existe suficiente información empIrica
para explicar ci fuerte aumento en la partici-
pación de una forma realmente satisfactoria. Un
informe reciente de la 01T 5, plantea tres causas
del acelerado aumento de la pobiación eco-
nómicamente activa en los paIses de America

TASA GLOBAL DE PARTICIPACION
SEGUN SEXO

(Siete areas metropolitanas)

Hbrss

65

60

55

50	 Mere.

45
1091	 1992	 M3	 1994	 1995	 1996	 1997

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares, Dane.

Latina: las migraciones, la incorporación cre-
ciente al mercado de trabajo de las mujeres y la
incidencia de la pobreza, clue hace clue un mayor
nümero de miembros de la familia ingrese al
mercado laboral.

En el caso de Colombia, existen algunas cvi-
dencias sobre la contribución de las tres causas
mencionadas en ci incremento en la oferta urba-
na de mano de obra. Respecto a la influencia de
las migraciones, en Cali por ejemplo, en 1997 ci
aporte del factor migratorio en el crecimiento
total de la población fue del 44,8%, producto del
desplazamiento de familias enteras o algunos
miembros de las familias (especialmente jove-
nes), debido ala crisis económica y ala violencia
en las zonas rurales6.

El importante aumento en la participación
laboral femenina ya se mencionó en la parte II
de esta sección. Por otro lado, en Colombia aün
es importante ci crecimiento en la participación
femenina, a diferencia del resto de America
Latina, donde la participación de la mujer en ci
mercado de trabajo ya se ha estabilizado, luego
del acelerado incremento que se presèntó du-
rante los ochenta 7. En cuanto al deterioro en ci
nivel de ingresos, aunque no existen aün datos
suficientes para demostrar que por esta razón
nuevos miembros de las familias (fuerza laboral
secundaria) saiieron al mercado en busca de
trabajo, si es posible sujerir aproximaciones que

Ver: Urrea, Fernando. "Mercado laboral y pobreza urbana en Cali". En Coyuntura social N 5 17. y Castañeda, Wigberto.
"Patrones de migración hacia Barranquilla, Cali, Medellin y Santafé de Bogota". Coyuntura Social No. 9.

Panorama Laboral, 97. Ob. Cit.

Urrea, Fernando. Ob. Cit.

BID. PolIticas Econdmicas de America Latina. 1998.
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EMPLEO

EVOLUCION DEL INGRESO
LABORAL PROMEDIO
(Diciembre 1996 100)

Años de escolaridad

	

Total	 6-10 años	 11 años

1991
	

295.954
	

222.472
	

296.189
1992
	

308.851
	

218.238
	

300.181
1993
	

355.274
	

253.833
	

352.039
1994
	

347.481
	

236.743
	

329.182
1995
	

354.647
	

245.735
	

326.945
1996
	

327.393
	

227.912
	

312.206
1997
	

358.392
	

234.854
	

308.620

Crecimiento
1994-1997
	

0,2	 -1,9	 -3,2
1995-1997
	

0,5	 -2,2	 -2,8

Fuente: CSIcuIos Departamento Nacional de Planeación,
Umacro con base en Dane Encuesta Nacional de Hogares.

apoyan esta afirmación. Tomando en cuenta la
evolución de los ingresos 5 (Cuadro 4 y Gráfico
12), se observa que para el total de la fuerza la-
boral el ingreso disminuyó en 1994 y 1996 res-
pecto a los años anteriores en 1996 (el ingreso
real estaba por debajo del fivel alcanzado
en1993), dando como resultado un insignificante
crecimiento promedio anual en el perIoclo 1994
a 1997 muy cercano a cero.

Desagregando la evolución del ingreso segün
años de escolaridad (Cuadro 4 y Gráfico 12), se
encuentra que los grupos de población más
afectados por el deterioro en el nivel de ingresos
son los que poseen 6 a 10 años y 11 aflos de es-
colaridad, es decir, quienes poseen estudios
secundarios completos o incompletos, los cuales
en la mayorIa de los casos se encuentran en el
rango de edad entre 15 a 25 años.

EVOLUCION DE LOS INGRESOS LABORALES
(Precios constantes de 1996)

Fuente: Cuadro 4.

EVOLUCION DE LOS INGRESOS LABORALES
(Precios constantes de 1996)

	

400,000	 0 6'1)) .,0O de ed,,,

1! aOosduedsca,ser, -

	

150,000	 0

'('11)992	 1993	 I '('(4	 151).)	 1996

Fuente: Cuadro 4.

AquI se toman en cuenta los cálculos de ingreso promedio laboral realizados por ci Departarnento de Planeación Nacional
con base en la Encuesta Nacional de Hogares (Dane), corregidos por descensuramiento, MetodologIa Unidad de Estudios
Macroeconómicos - Umacro, Departamento Nacional de Planeación.
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Como se observa en los graficos 4 y 5, estos
grupos de población son los más afectados por el
desempleo y quienes en mayor medida han incre-
mentado su participación en el mercado de trabajo.

Lo anterior, no desvirtua el argumento oficial
que explica la mayor participación como res-
puesta a los signos de recuperación económica
que se estaban presentando hasta septiembre
del año pasado, los cuales crearon expectativas
de conseguir empleo. Desafortunadamente esta
tendencia no prosperó.

III. Conclusiones

• De acuerdo con los resultados de diciembre de
1997 y marzo de 1998, el mercado laboral
mantiene la tendencia a un mayor desempleo.

• En marzo de 1998 se presento simultánea-
mente la tasa de desempleo más alta de los
üitimos doce años (14,5%) en las siete prin-
cipales areas metropolitanas, con la mayor
tasa global de participación registrada hasta
hoy (62,3%).

• La demanda por empieo aumentó en 4,91Y.,
siendo los sectores comercio y servicios comu-
nales, sociales y personales, los que más con-
tribuyeron en este incremento (37,7% y 43,20%
respectivamente).

• El deterioro del mercado laboral se profun-
diza por el crecimiento alarmante del subem-
pleo, que constituye ci 20% de la población
ocupada, especialmente en la fuerza laboral
con educación secundaria y superior.

• El incremento en el ingreso real promedio de
los trabaj adores en ci ültimo año, no corn-
pensó el fuerte deterioro presentado en los
años anteriores, sobre todo para las mujeres
y personas con educación secundaria y
superior incompleta.

• Los jóvenes y las mujeres son ci grupo de po-
blación que registran mayor participación
laboral y una alta tasa de desempleo.

• En America Latina, la tasa de desempleo es
tres veces mayor entre los jOvenes de 15 a 25
años que en el resto de la poblaci6n9 . En
Colombia, como lo muestra ci Gráfico 5, los
jóvenes enfrentan esta misma realidad
laboral.

• Todo lo anterior hace evidente la urgencia de
encaminar las polIticas de empleo hacia la
población jóven. Particularmente la educa-
ción debe orientarse a capacitar a los jOvenes
de acuerdo con las exigencias actuales del
mercado.

BID. PolIticas Económicas para America Latina. 1998.
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II. Educación en Santafé de Bogota

Actualmente, la información regional sobre el
sector educativo -gastos del gobierno en educa-
ción, docentes, matrIculas y establecimientos
educativos, por departamentos y municipios-
se encuentra muy dispersa, incompleta y en
ocasiones es incompatible o inexistente. Para
avanzar en el estudio regional de las diferencias
en los recursos asignados y resultados de la
educación es necesario construir series continuas
de estas variables para las principales ciudades.

La recopilación de estos datos es importante
porque proporciona una mayor comprensión
acerca de la distribución y los niveles del gasto
piiblico y determina su impacto sobre los logros
educativos. AsI mismo esta información es insu-
mo indispensable de los trabajos que se vienen
realizando sobre los retornos en la educación.

En esta sección se presentan los resultados
del ejercicio de compilar y construir series
estadIsticas de las variables más relevantes del

sector educativo en Santafé de Bogota para el
perIodo 198019961. En la primera parte, con
base en la informaciOn disponible, se calculan
algunos indicadores que dan cuenta de los logros
alcanzados en materia de oferta educativa; la
segunda parte corresponde exclusivamente ala
educación superior. Por ültimo se exponen las
conclusiones.

I. Principales variables del sector
educativo en Santafé de Bogota

El Cuadro 1 contiene las series desde 1980 de
matrIcula, docentes y establecimientos, desagre-
gada por niveles de educaciOn. El Cuadro 2
presenta el gasto en educación de la administra-
ción municipal de Santafé de Bogota de acuerdo
con las estadIsticas de finanzas püblicas del Banco
de la Repüblica. Estas variables permiten realizar
un seguimiento del desarrollo del sector educativo
en el distrito, asI como un exámen de consistencia
al conjunto de estadIsticos disponibles.

Diferentes esfuerzos han logrado compilar algunas series nacionales y por departamento, como los informes especiales
sobre educación en los boletines de estadIstica del Dane, las estadIsticas de la educación superior del Icfes y ci trabajo sobre
Gasto püblico en educaciOn y distribución de subsidios en Colombia de Carlos Gerardo Molina y otros autores.
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EDUCACION EN SANTAFE DE BOGOTA

Cuadro 2
SANTAFE DE BOGOTA. GASTO DE LA
ADMINISTRACION MUNICIPAL EN

EDUCACION POR NIVELES
(Precios constantes de 1987, millones de pesos)

Primaria	 Secundaria	 Superior

1987
	

5.584,9
	

5.018,3
	

1.633,4

1988
	

10.042,7
	

10.332,8
	

2.326,6

1989
	

8.546,8
	

8.285,4
	

2.126,2

1990
	

9.602,8
	

10.583,1
	

2. 166,8

1991
	

9.561,4
	

9.605,5
	

2.309,4

1992
	

10.232,5
	

10.993,7
	

2.174,7

1993
	

11.383,7
	

10.842,5
	

2.566,8

1994
	

12.532,0
	

11.390,3
	

2.591,4

1995
	

13.989,6
	

12.095,5
	

3.459,1

Fuente : Indicadores del sector pdblico no financiero, Banco

de la Repi.iblica.

A. MatrIcula

El Gráfico 1 contiene la evolución del nümero
de alurnnos matriculados en cada nivel educa-
tivo. En los tres niveles, se presenta en la década
actual un apreciable incremento en el nümero
de alumnos matriculados. En el nivel superior
la matrIcula aumentó a una tasa promedio anual
del 5% durante todo el perIodo (1980 a 1996); en
secundaria, la tasa anual de crecimiento fue ma-
yor durante los noventa (4,5%), comparada con
la que se presento durante la década anterior
(2,7%). Igualmente, la matrIcula en primaria au-
mentó a una mayor tasa en los noventa (3%) que
en los ochenta (2,6%)2.

El Cuadro 3 presenta la participación de los
sectores oficial y privado en la matrIcula total.
Mientras en primaria el sector oficial disminuye
su importancia relativa a lo largo del perIodo, en
secundaria aumenta su contribución. Efectiva-
mente, en 1980, los establecimientos oficiales
absorbIan el 76,7% del total de alumnos mientras
en 1996 su participación se redujo al 49,6%; por
el contrario, la matrIcula secundaria oficial en el
primer año representaba el 26,4% del total y en
el ültimo alcanzó el 41,9%.

La contribución de cada sector en la matrIcula
en educación superior no presenta un compor-
tamiento tendencial y en los ties aflos de refe-
rencia tiene mayor peso el sector privado, aunque
disminuye entre 1980 y 1986; posteriormente, en
1996 la participación de la matrIcula privada so-
bre el total, vuelve a atender algo más del 80%.

SANTAFE DE BOGOTA. EVOLUCION DE LA
MATRICULA POR NIVEL DE EDUCACION

600,00()

	

500,000	
Pr,m,,ri	 .........

400,000

	

300,000

	 Srcuodorm

 Superior ,.-.--

100,1)1)0 I

Fuente: Cuadro 1.

En el nivel nacional entre 1985 y 1993, ci aumento de la matrIcula tanto en primaria como en secundaria fue prácticamente
ci doble que ci crecimiento de la población escolar. Al respecto véase: Sarmiento Alfredo y Blanca Lilia Caro (1997) "El
avance de la educación en Colombia: lento, insuficiente e inequitativo" en Revista Planeación y Desarroilo Vol XXVIII No.
1 enero-marzo.
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L
SANTAFE DE BOGOTA. MATRICULA POR SECTOR OFICIAL 0 PRIVADO, SEGUN NIVEL

DE EDUCACION (Participación porcentual)

1980	 1986	 1990	 1996

MatrIcula	 %	 Matricula	 %	 MatrIcula	 %	 MatrIcula	 %

Primaria
Oficial	 301.732	 76,7
Privado	 91.661	 23,3

Secundaria
Oficial	 88.172	 26,4
Privado	 245.812	 73,6

	

263.831	 57,9

	

191.836	 42,1

	

100.967	 29,6

	

242.459	 70,6

	

288.994	 58,2

	

207.560	 41,8

	

155.997	 35,5

	

283.432	 64,5

	

nd.	 nd.

	

nd.	 nd.

	

301.971	 49,6

	

306.841	 50,4

	

250.726	 41,9

	

347.666	 58,1

	

47.052	 16,8

	

233.020	 83,2

Superior
Oficial	 19.241	 15,7	 38.752	 22,3
Privado	 103.311	 84,3	 135.023	 77,7

nd.: no disponible.
Fuente: Cálculos con base en Boletines de estadIstica Dane y SecretarIa de educación distrital.

B. Oferta de educación primaria,
secundaria y superior

A través del cálculo del la tasa bruta de escola-
rización -TBE-, es posible detectar la evolución
de la oferta de educación, es decir, los recursos
destinados a este sector que se reflejan en el au-
mento de la capacidad instalada y, por tanto, en
el incremento de la matrIcula. Este indicador re-
sulta de la relación entre el nUmero de alumnos
matriculados en determinado nivel de educa-
ción, y la población perteneciente al grupo de
edad que se considera debe estar matriculado
en dicho nivel. Para construir ci Cuadro 4 se
hicieron los cálculos tomando las proyecciones
de población realizadas por el Dane con base en
ajustes a los resultados de los Censos Nacionales.

Enprimaria, se observa que entre 1980y1985
la matrIcula y la población en edad escolar (7 a
11 aflos) crecieron a una tasa aproximadamente
equivalente, por lo cual la ganancia proporcio-
nal en términos de oferta no fue tan signifi-
cativa, pasando de una tasa de 104,3% en el pri-
mer año a 105,5% en 1985. En 1990, la TBE
disminuye hasta el 98,7%, lo que significa que
los esfuerzos encaminados a aumentar la ca-
pacidad instalada para atender la demanda no
fueron suficientes para compensar el incremento
de la población. Esta misma tendencia continua
hasta 1995, año en que la capacidad de oferta se
ubica en el 97,5% de la pobiación entre 7 y 11
años. Por ci contrario, entre 1995 y 1996, la TBE
se incrementó nuevamente liegando en ci ültimo
año a 108,9%.

Información suministrada por ci Departamento Nacional de Planeacion, Unidad de Desarrollo Social.
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tl 4
SANTAFE DE BOGOTA. TASA BRUTA DE ESCOLARIZACION POR NIVELES DE EDUCACION

1980	 1985	 1990	 1996

Primaria
Población (7-11 años)
MatrIcula
Cobertura

Secundaria
Población (12-17 aflos)
MatrIcula
Cobertura

Superior
Población (18-24 anos)
Matricula
Cobertura

	

377.163	 408.063

	

393.393	 430.656

	

104,3	 10,5

	

450.432	 485.621

	

333.984	 347.457

	

74,1	 71,5

	

556.854	 675.070

	

122.552	 167.981

	

22,0	 24,9

	

502.895	 549.591

	

496.554	 536.036

	

98,7	 97,5

	

579.052	 641.611

	

439.429	 566.845

	

75,9	 88,3

	

747.287	 779.219

	

199.241	 271.981

	

26,7	 34,9

558.877
608.812

108,9

651.528
598.392

91,8

793.789
280.072

35,3

Fuente: Cálculos con base en Dane, Ministerio de Educación y censos de población.

En el fivel de secundaria, este indicador pre-
senta bajos niveles, aunque por encima del pro-
medio nacional: en 1993 la TBE nacional liegaba
solo a 63,9%. Para Santafé de Bogota, en 1985 se
presenta una caIda en la tasa respecto ala corres-
pondiente a 1980, que se recupera posterior-
mente en 1990 alcanzando el 75,9% de la pobla-
ciOn entre 12y17 años; entre 1990y1996 el avan-
ce en oferta de educación secundaria es aün más
significativo (aunque insuficiente), liegando al
88,3% en 1995 y al 91,8% en ci 61timo año.

Respecto a la educación superior, pese a la
tendencia creciente de la tasa a lo largo del pe-
rIodo, los niveles alcanzados son muy bajos, la
matrIcula en 1996 representa el 35,3% de la p0-

blaci6n entre 18 y 24 años.

Las proyecciones sobre matrIcula y TBE en
1997  1998, muestran que persiste la tendencia
al aumento que se registra en la capital del pals
desde la década anterior. El Ministerio de Edu-
cación Nacional, con base en las estadlsticas
educativas derivadas del formulario C600 5 de
1995 ajustadas por el Dane, realizó una estima-
ciOn de las matrlculas en los niveles de primaria
y secundaria para los años 1997y 1998 en Santafé
de Bogota (Cuadro 5). De acuerdo con esa infor-
macion, la matrlcula primaria aumentO a una
tasa de 3,2% anual, para alcanzar en 1998 la cifra
de 648.327 estudiantes matriculados en este nivel.
Si se estima que en 1998 la población de 7 a 11
años es de 576.921 personas, la IBE aicanzada
seria igual a 110,5%. Por su parte, la matricuia
en secundaria aumentó 3,4% en 1997 respecto al

Alfredo Sarmiento y Blanca Lilia Caro. op.cit.

El C600 es un formulario ünico dirigido alas instituciones educativas que contiene información acerca del cuerpo docente
y el alumnado. Dane.
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Cuadro
MATRICULA SEGUN SECTOR Y COBERTURA POR NIVEL DE EDUCACION

MatrIcula

Oficial
	

Privada
	

Total	 Población en edad escolar	 TBE

Primaria
1997	 311.899

	
316.309
	

628.208
	

568.318
	

110,5

1998	 321.888
	

326.439
	

648.327
	

577.921
	

112,2

Secundaria
1997	 259.668

	
359.326
	

618.994
	

661.597
	

93,5
1998	 267.259

	
369.830
	

637.089
	

671.823
	

94,8

Primaria: 7 a 11 años.
Secundaria: 12 a 17 años.

Fuente: MatrIcula, proyecciones del Ministerio de Educación con base en Dane. Población, cálculos con base en proyecciones
Dane.

año anterior y 2,9% en 1998, estimando la p0-

biaci6n de 12 a 17 años en 671.823 personas, la
TBE aicanzada en este ültimo año represcntarIa
ci 94,8% de la pobiación en ese rango de edad.

Los resultados anteriores son un reflejo de
los diferentes esfuerzos realizados para incre-
mentar la oferta educativa, especialmente en el
nivel de primaria; sin embargo, como lo veremos
a continuaciOn, esto no necesariamente significa
un aumento en la eficiencia del sistema, es decir,
en la capacidad de cubrir la pobiación en edad
escolar para cada nivel. Por otro lado, se debe
resaitar que buena parte de los aumentos en la
oferta se deben a la creciente participación del
sector privado en la educación.

C. Cob ertura

La TBE calculada en ci punto anterior, no es un in-
dicador exacto de cobertura, por cuanto incluye en ci

numerador alumnos matriculados que no perte-
necen al grupo de edad estabiecido para cada caso.

Algunos expertos en ci tema de educación'
consideran que a través del cáicuio de la tasa ne-
ta de escoiarización TNE, es posible determinar
tanto la eficacia del sistema educativo en térmi-
nos de cobertura, como la eficiencia interna al
comparar la diferencia entre ésta tasa y la TBE:
dicha diferencia corresponde a la matrIcuia en
extra-edad.

La informaciOn disponible, permitio realizar
ci ejercicio solamente para ci ano 1995, cuyos re-
sultados aparecen en ci Cuadro 6. La tasa neta de
escoiarizaciOn en primaria ilega al 75% y en Sc-

cundaria a 68,2%, lo que significa que en 1995
137.530 niños entre 7yll años y 204.046 niños en-
tre 12  17 años, no estaban matriculados en ci ni-
vei de educación correspondiente, en ci Distrito
Especial de Santafé de Bogota.

6	 Alfredo Sarmiento y Blanca Lilia Caro. op. cit.
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SANTAFE DE BOGOTA. TASA NETA VS. TASA
BRUTA DE ESCOLARIDAD. 1995

	

Primaria	 Secundaria

MatrIcula total
	

536.036	 566.845

Matricula en edad
	

412.061	 437.565
7 a 11 y 12 a 17 anus

PoblaciOn en edad
	

549.591	 641.611
7 a 11 y 12 a 17 años

TBE (1)
	

97,5	 88,3
TNE (%)
	

74,5	 68,2
TBE - TNE (%)
	

23,0	 20,1

Fuente: Ministerio de Educacióri Nacional, Dane y cálculos
propios.

Asumiendo que un indicador ütil para
detectar la eficiencia del sistema educativo es la
diferencia entre la tasa neta y la tasa bruta de
escolaridad, tal como se plantea el estudio citado
anteriormente, tendrIamos que en 1995 la pro-
porciOn de recusos empleados de una manera

ineficiente asciende al 23% en primaria y a!
20,1% en secundaria.

C. Docentes y establecimientos

El Cuadro 7 presenta la relación alumnos/do-
cente y alumnos/establecimiento para algunos
años escogidos entre 1980 y 1996. El nümero de
alunirios por docente es una relación en ocasiones
utilizada como un indicador de la calidad de la
educación. Se supone que cuanto menos alum-
nos tenga un docente en una clase, la calidad de
la educaciOn será mayor. Diferentes estudios
han demostrado que hay un tamaño óptimo de
clase, pero en algunos paIses, con excelente cali-
dad de la educación, el tamaño de la clase no es
significativamente pequeno7.

En primaria, en 1980 existIa un profesor por
cada 23 aluninos; esta cifra es mayor en los si-
guientes tres años analizados, siendo igual a 27
alumnos por docente en 1996. En secundaria, en
1980 la relación alurnno/docente era de 18 y en

7

SANTAFE DE BOGOTA. ALUMNOS POR DOCENTE Y POR ESTABLECIMIENTO SEGUN
NIVEL DE EDUCACION

Alumnos/docentes

Primaria	 Secundaria	 Superior

1980	 23	 18	 9,3
1985	 34	 24	 8,8
1990	 31	 22	 9,0
1996	 27	 22	 10,3

Fuente: Cálculos con base en Cuadro 1.

Alumnos/establecimientos

Primaria	 Secundaria	 Superior

285	 449	 1679
340	 444	 1976
236	 443	 2319
258	 440	 2979

Alain Mingat, "Costo y firianciamiento de la educación en economIas asiáticas de alto rendimiento". Ponencia presentada
en el Seminarjo Internacional sobre Financiamiento de la Educación en America latina. PREAL,julio de 1997, Santafé de
Bogota.
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los años noventa se estabiliza en 22 alumnos
profesor. En la educación superior, la relación
permaneció practicamente constante durante el
perIodo en cuestión, con un ligero aumento en
1996, cuando se contaba con 10 alumnos matri-
culados por cada profesor8 . En general este in-
dicador no parece reflejar problemas que afecten
la calificación de la calidad del sector educativo
en el distrito.

Respecto al nümero de alumnos por estable-
cimiento educativo, no existen cambios signifi-
cativos de este indicador en los niveles de pri-
maria y secundaria, mientras que en la educación
superior si se presenta una tendencia al creci-
miento, casi duplicandose entre 1980 y 1996.

D. Gasto püblico en educación total y
por alumno

La serie de gasto püblico en educaciOn del distrito
especial de Santafé de Bogota que aparece en el
Cuadro 2, muestra que el gasto en educación
primaria presenta desde comienzos de la déca-
da una tendencia ascendente sostenida: creció
en términos reales a una tasa promedio del 12%
anual entre 1987  1995. En el mismo perIodo el
gasto en secundaria creció al 11,6% anual y el
gasto en educación superior al 9,8% anual
(Cuadro 8).

Por otro lado la relación entre el gasto total y
ci nümero de alumnos matriculados, constituye
un primer indicador para evaluar el aumento en
costos del sector. Para el caso de Santa fé de Bo-

SANTAFE DE BOGOTA. CRECIMIENTO DEL

GASTO DE LA ADMINISTRACION

MUNICIPAL EN EDUCACION POR NIVELES

Tasa de crecimiento geométrica

Primaria	 Secundaria	 Superior

	

1987-1990	 19,8	 18,2	 9,9

	

1991-1995	 7,9	 4,7	 8,4

	

1987-1995	 12,2	 11,6	 9,8

Fuente : Cuadro 2.

gotá, este indicador resulta del gasto de la
administración municipal en los tres niveles,
que se presenta en el Cuadro 2 y ci nümero de
alumnos matriculados en el sector oficial9.

El Gráfico 2 indica que el gasto por alumno se
ha ido incrementando en términos reales en los
tres niveles de educación, de manera más signi-
ficativa a partir de 1991. Ello podrIa ser un re-
sultado de la redefinición del situado fiscal
dispuesto por la Ley 60 de 1993, asI como del
desatraso parcial de la deuda prestacional con el
magisterio.

II. Educación superior en Santafé de
Bogota

Esta parte está dedicada a caracterizar la edu-
caciOn superior en Santafé de Bogota en ci año
1996. Desafortunadamente no existe información
más actualizada al respecto, debido a que el
BoletIn de EstadIsticas de la Educación Superior

En las universidades pilblicas la relación alumno/docente es 13.5 y ci costo uriitario 3 millones de pesos de 1996. Duarte
Jesus y Leonardo Villa (1997) Hacia un nuevo esquema de firianciación de la Universidad Pdblica colombiana en Revista
Planeación y Desarrollo Vol XXVIII No. 1, enero-marzo.

BoletIn EstadIstico, Dane y Ministerio de EducaciOn.

28



EDIJCACION EN SANTAFE DE BOGOTA

(Icfes), fuente básica de los datos que aquI se
presentan, se publica an aflo después del perlodo
al que corresponde.

A. Instituciones de nivel superior

En Bogota existen 94 establecimientos que ofre-
cen programas académicos a nivel superior en
sus distintas modalidades. Conforme a la Ley
30, las instituciones de educación superior se
clasifican en cuatro grupos segUn carácter aca-
démico IS:

• Técnicas profesionales: ofrecen programas
de formación en ocupaciones de carácter
operativo e instrumental y de especialización
en su respectivo campo de acción.

SANTAFE DE BOGOTA. GASTO PUBLICO
MUNICIPAL POR ALUMNO SEGUN NWEL

EDUCATEVO
0,075

0,065
	 Secu,,th,,m

0,055

0,015

Primarm-
0,035

Sprior

0,025

0,015'	
-'1987	 1988	 1959	 1990	 1991	 1952	 993	 954	 1995

Fuente: Cuadro 1 y 2.

• Tecnologicas: ofrecen programas de forma-
ción en ocupaciones, programas de formación
académica en disciplinas y programas de espe-
cialización en sus distintos campos de acción.

• Instituciones Universitarias o escuelas tecno-
logicas: ofrecen programas de formación en
ocupaciones, programas de formación aca-
démica en profesiones o disciplinas y progra-
mas de especialización.

• Universidades: realizan actividades de inves-
tigacion cientIfica y tecnologica, ofrecen for-
macion académica en profesiones y disci-
plinas, fomentando la producción, desarrollo
y transmisión del conocimiento y de la cultura
universal y nacional.

El Gráfico 3 muestra la desagregacion de los
establecimientos de acuerdo a su carácter aca-
démico y origen institucional. El 86% de las ins-
tituciones son de origen privado y el 14% restante
son oficiales; el 45% son establecimientos de Ca-
rácter técnico y tecnologico, y absorben el 16,3%
de la matrIcula total en educaciOn superior' 1 , el
29% de los establecimientos están clasificados
dentro de la categorIa de Instituciones Univer-
sitarias y el 26% restantes son Universidades.

B. Programas académicos

Un programa académico es un conjunto de cur-
sos y otras actividades que se integran para im-

Jcfes, EstadIsticas de la Educación Superior, 1996.

En 1996, Claudia Vallejo y Juan Manuel Rojas, investigadores de Fedesarrollo, con la asesorIa de Enrique Orozco,
elaboraron a través de encuestas a los empresarios un estudio denominado "Evaluación de la educaciOn técrsica y
tecnológica: diagnósticos y recomendaciones". Entre otras conclusiones, se detectó que buena parte de los empresarios
hallan dificultades para ubicar técnicos y tecnologos con adecuada preparacion.
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Z:atico
SANTAFE DE BOGOTA. INSTITUCIONES DE
EDUCACION SUPERIOR SEGUN CARACTER

ACEDEMICO Y ORIGEN
1996

Por otra parte, es de anotar que en ci distrito
capital se encuentran el 38% del total de progra-
mas de pregrado que se ofrecen en el pals (2619),
y el 42% de los programas de postgrado (1193).
Solo en Bogota (5), Antioquia (3), Valle del Cauca
(4) y Santander (1) se brindan programas de
doctorado13.

C. Cupos y solicitudes

Fuente: Cálculos con base en Ides, EstadIsticas de la Edu-
cación Superior, 1996.

partir formación a nivel superior en un deter-
minado campo del conocimiento12 . El Gráfico 4
muestra que en Santafé de Bogota se ofrecen en
total 1.005 programas de pregrado en las di-
ferentes instituciones, de los cuales el 44% per-
tenecen alas modalidades técnica y tecnologica,
ci otro 56% son universitarias. El sector privado
participa con el 87% de la oferta de programas
académicos en pregrado y con ci 76% de los pro-
gramas en postgrado.

El análisis de la información disponible sobre
cupos y solicitudes (Cuadro 9) muestra un deficit
de cupos en ci sector oficial de 35.301, mientras
que en los establecimientos privados se ofrecen
15.289 cupos que no tienen demanda. En 1996 ci
sector privado ofreció 168.429 cupos y recibió
menos solicitudes de las que podia atender; en
ci sector oficial, por el contrario, las solicitudes
excedieron en mas del 100% la capacidad de
oferta. Se puede argüir que esta situación refleja
la carencia de ingresos de gran parte de la po-
blación demandante para financiar sus estudios
de educación superior".

El area en la que mayor cantidad de cupos se
ofrece es la de Economia, Contadurla, Adminis-
tración y afines, seguida del area de Ingenierla,
Arquitectura, Urbanismo y afines; igualmente,
éstas son las areas donde se presenta un mayor
porcentaje de solicitudes" (30% y 31% del total,

12 Icfes, Op. Cit.

)3 Es posible que en 1997 y 1998 las universidades empezaran a ofrecer otros programas de doctorado. Per ejemplo la
Universidad Santiago de Cali actualmente brinda un Doctorado en EconomIa.

14 En el sector privado las solicitudes son obviamente mayores que en el sector oficial, porque las entidades privadas, dada
su capacidad de oferta, tiene un lImite de recepción de las mismas mucho mas elevado que ci de las entidades oficiales,
per tanto ci análisis debe hacerse en términos proporcionales.

° Al igual que las solicitudes en ci sector privado son, en términos absolutes, mayores que en ci sector oficial debido al lImite
en la recepcion de las mismas impuesto por las instituciones, es también claro que este lImite es mas alto en las areas que
más se ofrecen.
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SANTAFE DE BOGOTA. PROGRAMAS ACADEMICOS SEGUN NIVEL, MODALIDAD Y

ORIGEN INSTITUCIONAL 1996

Pregrado	 Postgrado

Tof,,i,—I, 22,4'%
	 Mt

ica 21,5%

Oficial

^^ Irt"".

	

Oficial

Fuente: Cálculos con base en Ides, EstadIsticas de La Educación Superior, 1996.

respectivamente). También es importante la ofer-
ta en las areas de Ciencias de la Educación (prin-
cipalmente en el sector privado) y Ciencias so-
ciales, Derecho y Ciencias polIticas (especialmen-
te en el sector oficial).

Un hecho importante para resaitar es el bajo
nivel de oferta (y de demanda) de cupos (y so-
licitudes) en ci area de Matemáticas y Ciencias
Naturales. Este grupo de profesionales serIan
responsabies de la enseflanza de ciencias bási-
cas, a los futuros profesores en estas areas, tarea
que viene siendo delegada a profesionales que
no poseen las suficientes bases teóricas en las
diferentes ramas del conocimiento para desem-
penar esta labor.

Finalmente, en ci Cuadro 9 se observa que las
solicitudes para carreras universitarias superan
la oferta tanto en ci sector oficial como en el pri-

vado, mostrando una preferencia por la adquisi-
ción de un tItulo universitario frente al grado que
puede otorgarles un programa tecnologico o
técnico profesional. La matrIcula universitaria en
pregrado representa ci 82% del total mientras las
modalidades técnica y tecnoiógica participan con
el 14% y ci 4% de la matrIcula total (Gráfico 5).

TOTAL ALUMNOS MATRICULADOS EN

PREGRADO SEGUN MODALIDAD 1996

Io9

Fuente: Cálculos con base en Ides, EstadIsticas de la Educa-
ción Superior, 1996.
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SANTAFE DE BOGOTA. CUPOS VS. SOLICITUDES SEGUN AREAS DEL CONOCIMIENTO,
MODALIDAD Y ORIGEN 1996

Cupos	 Solicitudes

Oficial	 Privado	 Oficial	 Privado	 Deficit a	 Deficit a

oficial	 privado

Area de conocimiento
Agronomla, Veterinaria y afines
Bellas artes
Ciencias de la educación
Ciencias de la salud
Ciencias Sociales, Derecho y Ciencias PolIticas
EconomIa, Administración, ContadurIa y afines
Humanidades y Ciencias Religiosas
IngenierIa, Arquitectura, Urbanismo y afines
Matemáticas y Ciencias naturales
Total

Modalidad b

Técnica profesional
Tecnologica
Universitaria

a Deficit = Solicitudes - Cupos.
b Pregrado.
Fuente: EstadIsticas de la Educación Superior, Ides.

	

1.666
	

1.314	 2.532	 889	 866	 -425

	

428
	

10.567	 4.536	 7.267	 4.108	 -3.300

	

2.417
	

23.656	 5.206	 16.801	 2.789	 -6.855

	

822
	

11.343	 6.720	 15.103	 5.898	 3.760

	

6.008
	

17.765	 3.954	 18.761	 -2.054	 996

	

10.391
	

52.933	 17.915	 50.380	 7.524	 -2.553

	

1.464	 596	 0	 -868

	

7.510
	

47.831	 22.516	 41.910	 15.006	 -5.921

	

1.344
	

1.556	 2.508	 1.433	 1.164	 -123

	

30.586
	

168.429	 65.887	 153.140	 35.301	 -15.289

	

3.264	 20.004	 6.493	 7.794	 3.229	 -12.210

	

9.243	 29.184	 9.007	 15.784	 -236	 -13.400

	

16.163	 93.645	 47.334	 108.028	 31.171	 14.383

D. Docentes en la educación superior

En el Gráfico 6 se presenta la clasificación de los
profesores segtin su nivel de calificación, tiempo
dedicado a la docencia y su parlicipación por
sexo. Llama la atención el hecho de que el 46% de
los docentes solo posee su tItulo de profesional;
15% ha realizado programas de Magister, 21%
son además especialistas y 4% han realizado
estudios doctorales. AsI mismo se observa una
baja proporción de profesores contratados de

tiempo compieto por las universidades: en 1996 el
67% de los profesores eran de cátedra, ci 21% de
tiempo parcial y solo ci 12% de tiempo completo'6.

Por tiltimo, el grafico muestra que los hom-
bres constituyen las dos terceras partes del
cuerpo docente. La participaciOn de la mujer ha
aumentado en los ültimos años, en 1990 por
ejemplo representaban el 26% del total de
profesores, su participación aumentO al 34% en
1996.

El Icfes considera profesor catedrático a quien dedica per lo menos 10 horas ala institución con que trabaja, de 15 a 28 horas
profesor de tiempo parcial y 40 horas, profesor de tiempo completo.
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Giáfico
PROFESORES EN EDUCACION SUPERIOR

SEGUN TITULO, DEDICACION I GENERO 1996

Fuente: Cálculos con base en Ides, EstadIsticas de la Educa-
ción Superior, 1996.

III. Conclusiones

Los datos aquI presentados sobre el sector
educativo en Santafé de Bogota, constituyen un
esfuerzo que pretende someter a la crItica de los
expertos las estadIsticas dispersas, que con mu-
cho costo, elaboran diferentes entidades oficiales.
Se busca en otras entregas hacer comparaciones
entre ciudades, identificar inconsistencias y
proponer alternativas para subsanarlas, sugerir
la recolección de algün tipo particular de in-
formación. Posteriormente, cuando se cuente
con una base de datos confiable para distintas
ciudades, será posible ofrecerla a los inves-
tigadores.

En esta entrega, dedicada al distrito capital,
se ha señalado un avance notable entre 1980 y
1996 en matrIcula, cobertura y gasto por alumno.
Los alumnos por docente se han estabilizado en
la década del 90 y no parecen exceder las rela-
ciones aconsejables. El gasto por alumno se ha
aumentado sensiblemente en la década actual y
ello deberIa reflejarse en un mayor nümero de
años promedio de educación, y en mejores ni-
veles de logro y de calidad de la educación. De-
safortunadamente apenas se conocen los resul-
tados de algunos estudios sobre el particular 17.

El aumento en cobertura resulta sin embargo
modesto frente al gran incremento en el gasto
püblico y a los propósitos de distintos programas
que se han lievado a cabo con este fin. Uno de los
más recientes fue la puesta en marcha del Plan
Decenal de Educación 1996-2005, con el cual sees-
pera lograr al final del perIodo que todos los me-
nores entre 5 y 15 años de edad estén vinculados
al sistema educativo, esto implica la cobertura to-
tal en preescolar y primaria y en los cuatro prime-
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ros años de securtdaria. Tarnbiénsebusca duplicar
la cobertura de la educación media (grados décimo
y undécirno) y superior.

Los indicadores de la educación superior su-
gieren la revision de los programas que se ofrecen
en la educación técnica profesional y tecnológica.
Una mayor promoción de estos programas, y su
mejor adaptaciOn a las demandas del mercado
de trabajo, junto con mecanismos de financia-
ción de los estudiantes, podrIan ser medidas
efectivas para reducir el desempleo.

El diseflo y aplicación de pruebas obligatorias
de calidad de todos los programas de educación
superior y la divulgacion de los resultados, serIa
una polItica más efectiva que las intervenciones
e inspecciones puntuales a los programas y a los
establecimientos educativos. Este tipo de prue-
bas deben dirigirse tanto a los estudiantes como
al profesorado.

En Colombia se implantó el sisterna de
evaluaciones a los alunmos de tercero y quinto
grado en el area de Matemáticas y Lenguaje

(pruebas a saber), como un instrurnento para
evaluar la calidad de la enseñanza impartida a
los estudiantes. La efectividad de estas pruebas
es cuestionable por varias razones: primero, la
prueba original consistIa en realizar una prueba
anual, y solo se han lievado a cabo 3 en ocho
años; segundo, la poblaciOn estudiantil a quien
se ha dirigido las distintas pruebas no es la
misma (muestras diferentes) 18, lo cual impide
hacer un seguimiento a los logros alcanzados en
el tiempo por los alumnos; y tercero, luego de
conocer los resultados, no son claras las medidas
que se ban tornado para mejorarlas.

For otro lado, la clasificación de docentes de
la educación superior presentada en la segunda
parte de esta sección, refleja un hecho preo-
cupante. Prirnero, porque el nivel de forrnación
alcanzado per los docentes se limita al primer
nivel profesional en el 60% de los casos, y se-
gundo, porque el tiempo dedicado por éstos ala
academia es muy reducido, tan solo el 12% son
de tiempo completo. El tiempo para consulta
extraclase e información general alumno-pro-
fesor es mInimo.

Misión Social. DNP (1997) La calidad de la EducaciOn y el logro de los planteles educativos en Revista PlaneaciOn y
Desarrollo Vol XXVIII No. 1 enero-Marzo. También en Robbins Donald J The determinants of human capital
accumulation in Colombia, with implications for trade and growth theory. April 1998. Mimeo.

0 Proyecto Agenda Colombia, Fedesarrollo.
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III. DemografIa

Esta sección tiene como objetivo mostrar algu-
nos indicadores que revelen el estado de transi-
ción demografica en el que se encuentra America
Latina y Colombia especIficamente 1 . En efecto,
los Indices de fecundidad, natalidad y morta-
lidad han disminuido de manera significativa y
el crecimiento de la población es cada vez menor.
Estos factores y el importante mcremento en la
expectativa de vida al nacer, conducen a un cvi-
dente cambio en la estructura poblacional de la
region, aumentando la participacion de la po-
blación joven y adulta sobre el total y dismi-
nuyendo el peso de la poblaciOn infantil.

El Gráfico 1 muestra la evolución estimada de
la tasa de natalidad para America Latina y
Colombia, este indicador está definido como el
nilmero de naciniientos por cada mil habitantes.
Presenta una tendencia decreciente que se acelera
a partir de la década de los setenta. En el Oltimo
quinquenio se registran 23 nacidos vivos al año
por cada mil personas, mientras que en Colombia
esta tasa era igual a 47 nacimientos en 1950.

ico 1

TASAS BRUTAS DE NATALIDAD
ESTIMADAS POR QUINQUENIOS

45 1 4726	
CoIobi,

42,11

im

1::	 8:

25

22,87

Fuente: Anew 1.

Por otro lado, el Gráfico 2 muestra la tasa glo-
bal de fecundidad, que corresponde al ntimero
de hijos promedio por cada mujer en edad
procreativa (15 a 49 años). Desde principios de
siglo y hasta 1965 la tasa de fecundidad pre-
sentó una tendencia creciente, a ritmos cada vez
menores; a partir de 1965 empezó a disminuir

I CEPAL, Notas sobre la economIa y el desarrollo. N"608 octubre de 1997.
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aceleradamente. Este fenómeno es paralelo al
incremento de la participación femenina en el
mercado laboral y a la acelerada difusión de
métodos anticonceptivos. En 1978, el promedio
de hijos por familia en Colombia era de 3,6,
mientras que en 1993 descendió a 2 por familia.
Igualmente, mientras a finales de los setenta
solo un cuarto de la fuerza laboral femenina
potencial participaba en el mercado, en los
noventa la participacion alcanza algo más del
50% del potencial2.

El Gráfico 3 muestra la evolución estimada
de la tasa de mortalidad para America Latina y
Colombia. En el primer quinquenio de la déca-
da de los cincuenta, ocurrieron alrededor de 16
muertes anuales por cada mil habitantes, mien-
tras que en el iiltimo quinquenio del siglo esta

misma cifra descendió a 6 muertes. Excepto en
el primer perIodo, la tasa prori'iedio para America
Latina fue siempre ligeramente mayor a la de
Colombia. Se observa que entre 1950 y 1985 el
descenso se produjo a ritmos acelerados, pero a
partir de ese aflo y hasta el tiltimo perIodo proyec-
tado la tasa permanece constante (alrededor de 6).

Por otro lado, la esperanza de vida al nacer,
es decir, el ntimero medio de años que se espera
pueda vivir un individuo al momento de nacer
(Gráfico 4), aumentO casi 20 años durante la
segunda mitad del siglo, al ilegar hasta 70 años
al final del perIodo observado (71 en Colombia);
a principios de siglo, esta cifra tan solo alcanzaba
los 30 años. Vale recordar que la expectativa de
vida es mayor para las mujeres (73 aflos) que
para los hombres (67 aflos)3.

TASAS GLOBALES DE FECUNDIDAD

ESTIMADAS POR QUINQUENIOS

6,5

1	

-

3 52

:

Fuente: Anexo 1.

TASA DE MORTALIDAD ESTIMADA POR

QUINQUENIOS

19	 ----___---------	 ... - 1

17

15

7	
C	 I	 632

-	 5,5

Fuente: Anew 1.

2 Superintendencia de Saiud y Encuesta Nacional de Hogares.

Dane, Indicadores de mortalidad.
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ESPERANZA DE VIDA AL NACER ESTIMADA

POR QUINQUENIOS

70

65

60

50

50 -

Fuente: Anexo 1.

Tanto la disminución en las tasas de morta-
lidad, como el aumento en la esperanza de Vida
están relacionados con los adelantos en la medi-
cina y con la puesta en marcha de polIticas de
salud encaminadas a incrementar la cobertura
del servicio. En Colombia se han realizado dife-
rentes esfuerzos al respecto: la reforma a la Se-
guridad social en salud creó el regimen subsidia-
do de seguridad social, con elfin de incorporar
al sistema ala población con necesidades básicas
insatisfechas (NBI). En 1997 ci 47% de la pobla-
ción con N.B.I. se encontraba afiliada a! regimen.
Mientras en 1993, la cobertura de la seguridad
social apenas ilegaba al 27% de los colombianos4,
en 1997 aicanzó ci 53° ode la poblaci6n 5 (regimen
contributivo y regimen subsidiado).

TASA DE CRECIMIENTO DE LA POBLACION

ESTIMADA POR QUINQUENIOS

20 282

27	

Colombia

26.88	

Amer,c, Latn,a

16,04
17

I,	
15,55

Fuente: Anexo 1.

Todo lo anterior se refleja en ci crecimiento ca-
da vez mas bajo de la pobiaciOn total; como se
puede observar en ci Gráfico 5, desde 1975, ci nU-
mero de habitantes crece a ritmos decrecientes y
para ci ültimo quinquenio se estima en lb por ca-
da mil personas. Un estudio reciente del Celadc6
resalta ci estado de transición demografica que
experimentan los paIses latinoamericanos, dife-
renciando cuatro tipos de estados de acuerdo al
nivel de transición en ci que estA cada pals.

Segiin ci estudio, Colombia está ubicado en
ci grupo de paises en plena transición demo-
grafica, caracterizado por alto predominio urba-
no, nataiidad y fecundidad en descenso, morta-
hdad decreciente gracias a diversas campanas

4 Jaramillo, Ivárt. El futuro de la salud en Colombia. 1997.

Ministerio de Salud, Dirección General de Seguridad Social, 1998.

J . Chackiel y M. Villa. "America Latina y el Caribe: Dinámica de la población y el desarrollo". Centro Latinoamericano de
Demografia (Celade).
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de salud y a la disminución en el peso de la po-
blación infantil, la cual está más expuesta a en-
fermedades mortales. En este primer grupo de
paIses habitan las tres cuartas partes de la pobla-
don latinoamericana

En otro grupo se encuentran los paIses de
transición incipiente (Bolivia y Haiti), con pre-
dominio de población rural y elevados indices
de pobreza; en ellos aün persisten altas tasas de
natalidad y mortalidad. El grupo de transición
moderada se caracteriza por tasas de mortalidad
en descenso y natalidad elevada, que se reflejan
en tasas de crecimiento de la población mayores
que el promedio latinoamericano (Bélice, El Sal-
vador, Guatemala, Honduras, Nicaragua y
Paraguay). En el cuarto grupo están los paIses
de transiciOn avanzada, que poseen un elevado
nivel de urbanización y tasas de crecimiento de
la población alrededor del 1%, debido a bajas
tasas de natalidad y mortalidad (Argentina,

Puerto Rico, Uruguay, Chile, Cuba, Bahamas,
Barbados, Martinica, Guadalupe, Monserrat,
Islas vIrgenes, Antigua y Barbuda).

I. Evolución de la estructura de p0-

blaci6n

A través de la construcción de las pirámides de
población, es posible detectar los cambios en la
participación de cada grupo de edad sobre la
población total de Colombia. El Gráfico 6 se
construyó a partir de información suministrada
por el DNP, correspondiente a proyecciones po-
blacionales realizadas por el Dane con base en
ajustes a los Censos de población.

Como resultado de la disminuciOn en los Indices
de fecundidad (Cuadro 1), la base de la pirámide
se ha hecho estrecha mientras que la parte inter-
media, que representa la poblaciOnjoven, seen-
sancha gradualmente.

Cuadro I
COLOMBIA: PROYECCIONES DE LAS TASAS ESPECIFICAS DE FECUNDIDAD POR EDAD,

TASAS GLOBALES Y EDAD MEDIA DE LA FECUNDIDAD, CON DESPLAZAMIENTOS
ANUALES PARA EL PERIODO 1985-2015

Tasas especIficas de fecundidad por edad

PerIodos	 Tasa global	 15-19	 20-24	 25-29	 30-34	 35-39	 40-44	 45-49

1985-1990	 3,17	 0,0816	 0,1716	 0,1556	 0,1156	 0,0745	 0,0295	 0,0060

1987-1992	 3,11	 0,0891	 0,1726	 0,1511	 0,1090	 0,0680	 0,0269	 0,0052

1988-1993	 3,07	 0,0925	 0,1727	 0,1484	 0,1055	 0,0647	 0,0256	 0,0048

1990-1995	 3,02	 0,0996	 0,1738	 0,1443	 0,0993	 0,0586	 0,0232	 0,0041

1993-1998	 2,84	 0,0916	 0,1681	 0,1405	 0,0945	 0,0564	 0,0225	 0,0041

1998-2003	 2,66	 0,0826	 0,1568	 0,1323	 0,0890	 0,0530	 0,0210	 0,0038

2000-2005	 2,62	 0,0795	 0,1528	 0,1293	 0,0871	 0,0517	 0,0205	 0,0037

2005-2010	 2,48	 0,0734	 0,1444	 0,1231	 0,0830	 0,0492	 0,0194	 0,0034

2010-2015	 2,37	 0,0686	 0,1378	 0,1182	 0,0797	 0,0472	 0,0185	 0,0033

Fuente: Departamento Nacional de Planeación - Dane.
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En 1964 los niños de 0 a 9 años constituIan el
33,6% de la pobiación total, en 1998 su partici-
pación bajó a! 22,9%. Por el contrario, los jóvenes
entre 20 y 34 años aumentaron su participación
de un 20,7% en ci primer aflo, a un 26% en 1998,
al igual que las personas entre los 35 y 49 años
que representaban ci 12,8% de la población en
1964  en 1998 eran el 17,6% del total. La impor-
tancia relativa de los grupos mayores de 65 años
aumentó menos significativamente del 3,1% al
4,7%.

Con esta información es posible determinar
la evolución de la razón de dependencia. Esta
medida es un indicador de la carga econOmica
que tienen los que están en edad productiva, y
se define como la relación entre la población me-
nor de 12 años y mayor de 65 años, con la pobia-
ción que está entre los 12 y 65 años 7. El Gráfico
7 muestra que en 1964 la razón de dependencia

Gráfico 7
RAZON DE DEPENDENCIA

COLOMBIA

401	 --------
1964	 1977	 1985

Fuente: Cálculos con base en censos de población, Dane

era de 71,3%, en 1973 paso al 62,5 0%, 48,7% en
1985 y disminuyó a 46,4% en 1993.

Con base en ias proyecciones de poblaciOn
para America Latina por edades, realizadas per
el Centro Latinoamericano de DemografIa es
posibie conocer cuai sera la evolución de la
razOn de dependencia hasta ci aflo 2.050. En ci
Gráfico 8 se pueden distinguir claramente 3 pe-
rIodos; el primero desde 1950 hasta 1970, donde
ci indicador aumenta en forma moderada; ci
segundo perIodo va de 1970 hasta el 2.020, cuan-
do la reiación de dependencia presenta una
tendencia decreciente debido a la disminución
en la fecundidad que reduce la participación de
la población infantil sobre ci total (Cuadro 1), no
compensada por el ligero (pero continuo) au-
mento en la poblaciOn mayor de 65 años. En ci
año 2020 se observa un quiebre en la evoiuciOn
del indicador, mostrando nuevamente tendencia

Gráfico 8
EVOLUCION DE LA RAZON DE

DEPENDENCIA EN AMERICA LATINA
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Lora, Eduardo, Técnicas de medición económica.

40



DEMOGRAFIA

hacia el crecimiento, pues el aumento en la par-
ticipación de las personas con mas de 65 años
sobre el total, empieza a ser más significativo
que la disminuciOn en ci peso de la población
menor de 12 años.

Otra forma de mostrar la evolución de la
estructura de población, es examinar ci cambio
en la rciación entre los trabajadores potenciales
(personas entre 15 y 64 años) y la pobiaciOn
dependiente mayor de 65 años 8 . El Gráfico 9
prcsenta ciaramente las diferencias del proceso
de transiciOn demográfica entre varios paIses.
En Argentina y Chile, la reiación es mucho me-
nor que en ci resto de paIses y ci rápido descenso
que señalan las curvas, sobretodo en Argentina,
cmpezO desde los años cincuenta. Por ci con-
trario, en PerU y Colombia esta relación es mas
aita que ci promedio de America Latina.

SegUn ci grafico, en PerU, ci nUmero de tra-
bajadores potenciales por persona mayor de 65
aflos empezO a disminuir a partir de 1995; en Co-
lombia este proceso de disminución Se acelerará,
tan drásticamente como ocurriO en Argentina
en los años cincuenta, a partir del 2010, iiegando
inciuso a ubicarse por debajo del promedio de
America Latina.

II. Conclusiones

Aunque es muy temprano para habiar de un en-
vejecimiento de la población en Colombia, si es
claro que la estructura poblacional ha dej ado de
ser predominantemente infantii y la mayor par-
ticipación la tienen ahora los jOvenes. Sin embar-

ráfico
TRABAJADORES POTENCIALES POR

PERSONA DE 65 ANOS 0 MAS

Chik

Fuente: Uthoff Andras, 'Some features on current pension
system reform in Latin America". Revista de Análisis
Económico, junio 1994.

go, en ios paIses que se cncuentran en un estado
de transición demográfica avanzada, los descen-
sos en la fecundidad se presentaron desde hace
mucho tiempo y, en consecuencia, la estructura
pobiacionai se ha envejecido. La poblaciónj oven
en aumento ejerce prcsión sobre ci mcrcado ia-
boral, encontrando dificuitadcs reiacionadas con
su nivel de caiificaciOn y expericncia, tal como
se mencionó en la primera sección de esta revista.

For otra parte, la transición dcmográfica tiene
efectos sobre ci sistcma pensional. Colombia se
cncuentra en un perIodo en ci que la población
activa tiene una importante participación sobre
ci total, lo que impiica una aita relación activos/
pensionados. Sin embargo muy pronto, en cerca
de 10 años, esta rciación disminuirá debido al
importante incremento de la pobiaciOn en cdad
de jubilación.

Uthoff Andras, "Some features on current pension system reform in Latin America". Revista de Análisis Económico,
junio 1994.

41



COYUNTURA SOCIAL

INDICADORES DEMOGRAFICOS ESTIMADOS POR QUINQUENIOS

(Tasas por mu)

Tasas brutas de	 Tasas globales de	 Esperanza de
natalidad	 fecundidad	 vida al nacer

	1950-1955	 America Latina	 42,11	 5,92
Colombia	 47,26	 6,76

	

1955-1960	 America Latina	 41,55	 5,96
Colombia	 45,41	 6,76

	

1960-1965	 America Latina	 41,06
	

6,00
Colombia	 44,24

	
6,76

	

1965-1970	 America Latina	 38,26
	

5,59
Colombia
	

41,63
	

6,28

	

1970-1975	 America Latina	 35,43
	

5,04
Colombia	 32,58

	
4,67

	

1975-1980	 America Latina	 33,25
	

4,50
Colombia	 31,70

	
4,14

	

1980-1985	 America Latina	 30,13
	

3,84
Colombia	 28,99

	
3,41

	

1985-1990	 America Latina	 27,66
	

3,35
Colombia	 28,21

	
3,16

	

1990-1995	 America Latina	 24,96
	

2,95
Colombia	 26,02

	
2,92

	

1995-2000	 America Latina	 22,87
	

2,66
Colombia	 23,36

	
2,69

Fuente: BoletIn demografico Celade.

51,81
50,62

54,69
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IV. Salud

I. Introducción

La década de los noventa se ha caracterizado
por las reformas lievadas a cabo en diversos
frentes. Una de las más importantes y de mayor
impacto es la reforma a la seguridad social, im-
pulsada a través de la Ley 100 de 1993 y apoyada
en las Leyes 10 de 1990 y 60 de 1993. Las dos ül-
timas promovieron la descentralización de la
oferta de servicios püblicos de salud, asignando
responsabilidades a los diferentes niveles de la
Administración publica (municipal, departa-
mental, nacional). La Ley 100 de 1993 creó el Sis-
tema General de Seguridad Social en salud y
estableciO la obligatoriedad del servicio para
toda la poblaciOn.

Esta sección presenta una corta reseña de los
aspectos más relevantes de la reforma en salud
además de algunos indicadores sobre afiliación
al Sistema y evolución del gasto püblico en este
sector.

H. Antecedentes y descripción de la
ref orma

El acceso a la seguridad social era privilegio de
un bajo porcentaje de la población. El Cuadro 1
muestra las cifras de cobertura alcanzadas en
1991 y 1993; en el primer año, tan solo el 20,6%
de la población total pertenecIa al sistema de
salud, el 16,3% a través del ISS y el 4,3% por in-
termedio de las Cajas de Compensación Fa-
miliar'. Pese a las disposiciones de la Ley 90 de
1945 acerca de la afiliación obligatoria de los
trabajadores al regimen de salud, la cobertura
para los asalariados era solo del 46,4%. La cuarta
parte de la población en edad de trabajar y el
23% de la población ocupada pertenecIan al
sistema.

Para 1993 la cobertura de la población total
alcanzaba solo el 26,8%. Presentaba además un
desarrollo desigual en los resultados desagrega-
dos por ocupaciones, por regiones y por grupos
de edad. El 62,9% de los obreros industriales

Creados en 1945 y 1946 respectivamente.
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Cuadro 1
COLOMBIA COBERTURA EN LA AFILIACION

AL SISTEMA DE SALUD

1991
Pohlación total 	 20,60
Asalariados	 46,40
PEA	 25,30
Pohlación ocupada	 23,60

1993
Población total	 26,80
Obreros industriales 	 62,90
Artesanos	 18,80
Trabajadores agrIcolas 	 8,60
Bogota	 46,30
Antioquia	 35,00
Zona Oriental	 18,50
Costa Atlántica	 15,40
Areas urbanas	 33,90
Areas rurales	 6,80
PohlaciOn 25-34 años	 34,00
Población 60-64 años	 9,40
PoblaciOn mayor de 65 años 	 10,10

Fuente: Jaramillo, Ivan. El Futuro de la Salud en Colombia,
Fundación Corona.

estaba afiliado, mientras que el nivel de afiliación
de los artesanos y los trabajadores agrIcolas solo
alcanzaba el 19% ye! 8,6%, respectivamente. En
las areas urbanas !a cobertura era de! 33,9% yen
!as rurales del 6.8%. Bogota liegaba a niveles de
cobertura equivalentes al 35% y en la costa
Atlántica esta misma cifra era igua! al 15%.
Asimismo, los jóvenes entre 25 y 34 años se
encontraban afiliados en el 34% de los casos,
frente a solo un 10% de afiliación entre las
personas mayores de 60 años.

Estas circunstancias reflejaban la necesidad
urgente de reformar el sistema de salud, para
acercarse a la universalidad en la cobertura y el
mejoramiento en la calidad de los servicios.
Para enfrentar esta situación y dar cumplimiento
a! artIculo 48 de la Asamblea Nacional Consti-
tuyente de 1991, en el que se promulga la salud
como un derecho de carácter obligatorio para
toda la población colombiana, la Ley 100 de 1993
creó el denominado Sistema General de Segu-
ridad Social.

A. Estructura del Sistema de Seguri-
dad Social en Salud

El Gráfico 1 presenta los organismos que inte-
gran el Sistema de Seguridad Social en salud. El
Miriisterio de Salud es el encargado de diseñar el
Plan Básico de Salud o Plan de Atención Básica de
Salud PAB, que tiene como proposito fomentar
entre la población ana cultura de la salud, a través
de actividades de promoción, prevención, pro-
gramas de vacuriación, control de la alimentación
y control de enfermedades endémicas.

El Consejo Nacional de Seguridad Social,
adscrito al Ministerio de Salud, administra el
Fondo de Solidaridad y GarantIa y regula el
Regimen Contributivo y el Subsidiado; sus fun-
ciones incluyen la definición del Plan Obligatorio
de Salud, fijar el monto de cotización al regimen
contributivo y el valor de la unidad de pago por
capitación (UPC)2 y regular el regimen de co-
pagos y cuotas moderadoras3.

2 La UPC es el valor que anualmente reconocerá el Fondo de Solidaridad y Garantia alas BPS por cada uno de sus afiliados.
En 1998 la UPC es de $207362 para los afiliados al Regimen Contributivo y $128530 para los del Regimen Subsidiado.
"Mensualmente la EPS debe descontar del total de cotizaciones recaudadas, un punto porcentual Para la subcuenta de
solidaridad, medio punto porcentual Para la subcuenta de promoción y prcvención y 0 ,3% Para ci pago de incapacidades
temporales y licencias de maternidad; a este resultado le descuenta el valor de las UPC de sus afiliados: Si obtiene
excedentes debe girarlos ala cuenta del Fosyga, si obtiene deficit, recibirá Ia compensaciOn respectiva porparte del Fosyga.
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SISTEMA DE SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD
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Fuente: Ministerio de salud.

El Fondo de Solidaridad y GarantIa, creado
por la ley 100, es un organismo de financiación
encargado de garantizar la compensación entre
afiliados de diferentes niveles de ingresos y de
fomentar la solidaridad en ci sistema.

Por otra parte, las Empresas Promotoras de
Salud, EPS son las entidades administradoras del
Sistema de Seguridad Social en Salud, encarga-
das de garantizar, directa o indirectamente, la
prestación del Plan obligatorio de Salud y la
organización de planes complementarios de sa-
lud. Las Jnstituciones Prestadoras de Servicios,
IPS son todas las entidades o profesionales de la
salud que ofrecen sus servicios a afiliados a través
de las EPS. Finalmente, la Superintendencia de
Salud es el ente regulador que evahia la calidad en

la prestacion del servicio y controla el estado
financiero de las entidades pertenecientes al
sistema de salud.

B. Sistema dual de salud

A partir de la reforma, el Sistema de salud cuen-
ta con dos regImenes:

a. Regimen contributivo

Dirigido a las personas con capacidad de pago
(asalariados, pensionados, independientes y sus
familias), quienes deben realizar un aporte
mensual ala entidad administradora de acuerdo
a su ingreso base de liquidacion. La tasa de co-
tización es del 12%, el 8% lo paga ci empleador
y el 4% el empleado; en ci caso de los trabajadores
independientes, éstos deben asumir la totalidad
del aporte. Las cotizaciones se distribuyen asI:
1% para ci regimen subsidiado, 0,5% destinado
a promoción y prevencion, y ci 10,5% para el
propio regimen contributivo.

b. El regimen subsidiado

Dirigido a la población más pobre y vulnerable,
tales como mujeres jefe de hogar, madres co-
munitarias, madres gestantes y lactantes, disca-
pacitados, niños y ancianos indigentes, indIgenas
y habitantes pobres de las zonas rurales 1 . La fi-
nanciación proviene de: 45% recursos del Fosyga,
33% ingresos corrientes de la Nación mediante

Las cuotas moderadoras son montos de dinero que pagan los afiliados cada vez que utilizan los servicios y los copagos
son los montos cancelados por Jos beneficiarios, correspondientes a una parte del valor del servicio; Se determinan de
acuerdo con el ingreso base de liquidación (porcentaje sobre ci salario).

La selección de los beneficiarios del regimen se realiza a travCs del SISBEN (Sistema de identificaciCn de beneficiarios).
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transferencias a los municipios, 10% situado fis-
cal de los departamentos, 9% recursos propios
de los municipios y 3% de las Cajas de Corn-
pensación familiar.

C. Transformación gradual de los
subsidios a la oferta por subsidios a
la demanda

Este es uno de los propósitos más importantes
de la reforma y el principal mecanismo para me-
jorar la eficiencia del sistema: el objetivo es dis-
minuir paulatinarnente las transferencias a las
instituciones de salud püblicas (subsidios de
oferta), para canalizarlos directamente hacia la
población más pobre y vulnerable (subsidios de
demanda), con elfin de mejorar la calidad en la
prestación del servicio dirigido a esta población.
Las EPS reciben del Fosyga el valor de la UPC
por cada persona afiliada en el regimen sub-
sidiado; a su vez, las IPS venden sus servicios a
las EPS, las cuales pagan de acuerdo a la asis-
tencia prestada por la instituciOn a cada afiliado.
De esta manera 'la plata sigue al usuario", lo
cual es un estIrnulo alas IPS para ofrecer mejores
servicios.

Segün la Ley 344 de 1996, en ci año 2.000 el 60%
del presupuesto correspondiente a las rentas
cedidas y al situado fiscal destinado a salud,
debe estar transformado en subsidios de deman-
da. El éxito de este proceso depende en gran par-
te de la capacidad de autofinanciamiento de los
hospitales y, a la vez, la transformación de sub-
sidios obligará a las instituciones a incrernentar
su capacidad de autofinanciación.

III. Situación actual

Han pasado 5 años después de la Ley 100 y tres
aflos a partir de la imp lementaciOn del regimen

subsidiado. Los avances en cobertura aunque
son significativos, no han alcanzado los niveles
deseados, principalmente en cuanto al regimen
subsidiado. Uno de los objetivos del Plan Cua-
trienal 1994-1998 (Documento Conpes 2756), es
duplicar la afiliación al regimen contributivo
(de 7,5 en el primer año a 15 millones de personas
en 1998) y llegar al 80% de la población más
pobre a través del regimen subsidiado (por lo
menos 12 millones de personas en 1998).

El Cuadro 2 muestra la afiliación al regimen
subsidiado en el año 1997. Para que en 1998 la
cobertura alcance al 80% de la población con
Necesidades Básicas insatisfechas (NBI), se re-
querirIa un considerable incremento en el nü-
mero de afiliados equivalente al 51.5% respectO
al aflo anterior, es decir, 4'924.085 nuevos yin-
culados al sistema.

En departamentos como Amazonas y Putu-
mayo, el regimen cubre a gran parte de la pobla-
don necesitada, mientras que en otros la cober-
tura alcanza niveles muy bajos, tal es el caso de
Córdoba, Sucre, Magdalena, Guaviare, Caquetá
y Chocó, departamentos en los cuales existe un
alto porcentaje de población NBI, muy por enci-
ma del promedio nacional (37%). En el Anexo 1
se presenta el Indice de NBI por departamentos.

En cuanto al regimen contributivo, el nümero
de afiliados en 1997 llega a 14'558.564 personas.
Esta cantidad se acerca a la meta propuesta por
el Plan Cuatrienal, que espera lograr un incre-
mento del 50% en el nimero de afiliados en
1998, respecto a la afiliación conque se contaba
en 1994, es decir, tener 15 millones de personas
vinculadas al regimen contributivo al final del
perIodo.
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COBERTURA POR DEPARTAMENTOS DEL

REGIMEN SUB SIDIADO 1997

Afiliados Población Población Cobertura
RS	 con NBI NBI %	 NBI

Amazonas
Antioquia
Arauca
All intico
Bogota
Bolivar
Boyacá
Caldas
Caqueta
Casanare
Cauca
Cesar
Chocó
Córdoba
Cundinamarca
Guainia
Guaviare
Huila
La Guajira
Magdalena
Meta
Narino
N. de Santander
Putumayo
QuindIo
Risaralda
San Andrds
Santander
Sucre
Tolima
Valle
Vaupes
Vichada
Total

10.217
1.014.787

31.949
220.888
910.474
290.636
385.650
144.798
58.701
80.886

275.878
220.853
93.094

160.019
464.637

3.311
12.911

231.531
89.269

140.773
84.260

391.944
222.845

89.492
69.745
92.738
10.543

415.450
136.432
202.607
452.571

1.333
15.468

7.026.691

10.718
1.640.098

108.447
627.686

1.044.832
1.274.688

523.490
292.688
232.184
116.038
611.614
482.227
332.898
889.849
690.745

52.276
359.164
255.240
712.826
267.983
833.003
524.554

88.672
127.419
241.447
21.925

601.843
482.901
500.944
978.361

11.709
14.938.470

18
31
53
32
17
59
39
27
59
51
50
55
79
66
33

47
40
46
57
41
53
41
32
24
27
33
31
64
38
25

15
37

95
62
29
35
87
23
74
49
25
70
45
46
28
18
67

25
64
35
20
31
47
42

101
55
38
48
69
28
40
46

132
47

6TAW811191

población no tiene acceso al sistema de salud;
los casos más crIticos son GuanIa y Vaupés
(13%), Guaviare (16%), Bolivar (22%), Córdoba
(24%), La Guajira y Magdalena (27%), Arauca
(28%), Chocó (29%) y Sucre (30%). Amazonas,
a pesar de presentar alta cobertura en el regimen
subsidiado respecto a la población NBI, alcanza
una cobertura total de solo 31%. Bogota es la
region con mayor nivel de cubrimiento en salud,
liegando a! 83% de la población total (Cuadro 4).

A. Gasto püblico en salud

El Gráfico 2 muestra el gasto püblico central en
salud percápita y como porcentaje del PIB. Du-
rante la década de los ochenta el gasto aumentó
a una moderada tasa del 3,3% y solo represen-
tab a, en promedio, el 1,2% del FIB. Es a partir de
1993 donde los incrementos en el gasto son real-
mente significativos, fruto de la reforma a la se-
guridad social que crea el regimen de salud sub-
sidiado: entre 1993y1996 el gas to crece a una ta-
sa promedio de 21,1% y en el Oltimo aflo repre-
sentaba el 2,41% del PIB.

Sin embargo, como lo aclara el informe final
de la Comisión de Racionalización del Gasto
Füblico, los recursos con que cuenta el sector se
orientan a otras operaciones distintas a las prio-
ritarias, en especial a la afiliación de hospitales
y la burocracia, las cuales desplazan dos acti-

Fuente: Minsalud, Dirección general de seguridad social.

COBERTURA DE LA POBLACION TOTAL

En conjunto, los dos regImenes cubren el
53% de la población total del pals, avarice sig-
nificativo comparado con la cobertura de 1991,
equivalente al 20,6% (Cuadro 3). Sin embargo, el
desarrollo presenta diferencias regionales, pues
en algunos departamentos gran parte de la

Año	 %

1991	 20,6
1993	 26,8
1997	 53,0

Fuente: Cuadro 1, Ministerio de Salud.
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1,tho4
COBERTURA POR DEPARTAMENTOS DEL REGIMEN CONTRIBUTIVO Y SUBSIDIADO 1997

Amazonas
Antioquia
Arauca
Atlántico
Bogota
Bolivar
Boyacá
Caldas
Caquetá
Casanare
Cauca
Cesar
Chocó
Córdoba
Cundinamarca
GuainIa
Guaviare
Huila
La Guajira
Magdalena
Meta
Nariño
N. De Santand
Putumayo
Quindlo
Risaralda
San Andrés
Santander
Sucre
Tolima
Valle
Vaupés
Vichada
Total

Afiliados
RC

8,449
2,618,847

25,592
774,866

4,050,768
196,539
234,693
321,025

72,629
57,466

221,098
110,753
29,118

163,084
584,510

971
4,701

216,895
62,475

203,753
253,650
162,175
276,438

16,172
185,372
447,328

26,280
743,095
90,434

286,401
2,042,461

2,078
68,448

14,558,564

Afiliados
RC y RS

18,666
3,633,634

57,541
995,754

4,961,242
487,175
620,343
465,823
131,330
138,352
496,976
331,606
122,212
323,103

1,049,147
4,282

17,612
448,426
151,744
344,526
337,910
554,119
499,283
105,664
255,117
540,066

36,823
1,158,545

226,866
489,008

2,495,032
3,411

83,916
21,585,255

Población
total

60,251
5,254,200

206,151
1,984,910
6,004,782
2,178,014
1,351,829
1,084,081

396,537
226,896

1,227,072
873,044
420,707

1,353,922
2,079,393

32,520
110,631
894,109
552,128

1,258,461
659,825

1,558,045
1,264,136

279,538
535,711
905,780

65,700
1,911,830

749,152
1,310,963
3,970,302

26,531
79,851

40,867,002

Cobertura
población total

31
69
28
50
83
22
46
43
33
61
41
38
29
24
50
13
16
50
27
27
51
36
39
38
48
60
56
61
30
37
63
13

105
53

Fuente: Ministerio de salud. Dirección general de seguridad social.

vidades a las que se deberIan destinar la mayorIa
de recursos disponibles: la afiliación al regimen
subsidiado y la financiación del Plan de Aten-
ción Básica PAB 5. Por esta razón el problema
actual no tiene que ver tanto con el nivel del gas-

to pues los significativos incrementos pre-
sentados en los ñltimos años ubican a Colombia
entre los palses con alto gasto social, siendo ci
gasto en salud, como % del PIB, mayor que ci
promedio de los paIses con igual nivel de de-

; Comisión de Racionalización del Gasto PUblico. Saneamiento fiscal: un compromiso de la sociedad. Tema 3. Pagina 164.
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sarrollo6) sino más bien con la inadecuada
asignación de los recursos destinados al sector.

IV. Conclusiones

Los avances en cobertura logrados con la reforma
contenida en la Ley 100 de 1993 son indiscutibles,
al menos en cuanto a las metas propuestas para
el regimen contributivo; en ci caso del regimen
subsidiado, los logros alcanzados, aunque signi-
ficativos, no fueron los esperados. En lo sucesivo,
los aumentos en cobertura se tendrán que
financiar con recursos provenientes o liberados
de la transformación de subsidios de oferta a
subsidios de demanda, pues los recursos nuevos
que ingresan al sector ya están comprometidos
en la afiliación actual.

Por otra parte, sera necesario poner en marcha
mecanismos que corrijan las amplias brechas
existentes entre los distintos departamentos del

pals. En este sentido, un aspecto cave es mejorar
los criterios de asignación de recursos a los muni-
cipios y departamentos. Tal como lo plantea la
Comisión de Racionalización del Gasto ylas finan-
zas pdblicas, existen serias deficiencias en la distri-
bución de recursos, por ejemplo, se emplea el In-
dice de NBI para adjudicar las participaciones
municipales ylos cupos indicativos de los fondos
de cofinanciación a pesar de que este indicador no
es una medida de estado de salud de la poblaciOn.

El situado fiscal se distribuye teniendo en
cuenta los gastos históricos del sector salud por
departamento, lo cual genera ineficiencia e me-
quidad; además, las rentas cedidas se asignan
de acuerdo al gasto de funcionamiento en los
hospitales de niveles I y II y a los gastos de las
direcciones seccionales, siendo más adecuado,
el uso de indicadores de morbilidad de la po-
blación, considerando que la prioridad es la
financiación del Plan de Atención Básica, PAB.

Ocampo, José Antonio. "Una evaluación de la situación fiscal colombiana". Revista Coyuntura Económica, junio 1997.
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POBLACION CON NECESIDADES BASICAS INSATISFECHAS POR DEPARTAMENTOS
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I. Evolución de la ref orma pensional

La Ley 100 de 1993 constituyó un paso adelante
para enfrentar el problema pensional. Luego de
transcurridos algo más de 4 años de su aproba-
ción, una evaluación inicial destaca en primer
lugar, un desarrollo satisfactorio del sub-sistema
de capitalización denominado de ahorro indivi-
dual, generador del leve incremento de cobertura
efectiva del sistema. En segundo término, una
orientación del sub-sistema de prima media, cen-
trado en el Instituto de Seguro Social, hacia la
competencia con los Fondos de Pensiones por los
mismos afiliados y muy poco avance en su función
de absorber los empleados del sector püblico afi-
liados a distintas Cajas, cuyas funciones pen-
sionales debIan extinguirse. Finaimente, incum-
plimiento de las disposiciones de la Ley 100 en
materia de la extinción de las funciones pensio-
nales de las cajas del sector püblico y por consi-
guiente un aumento considerable de las obliga-
ciones con cargo al Presupuesto General de la
Nación.

A pesar de que la Ley 100 hizo explIcita la
deuda pensional del sector ptiblico, el incum-
plimiento de aigunas disposiciones ha permitido

que ésta se eleve, que no se tenga a6n un cálculo
exacto de su valor y que se hayan perdido opor-
tunidades de utilizar recursos de privatizacio-
nes ode ingresos extraordinarios para. fondearla.
Hoy en el escenario de crisis de las finanzas
ptmblicas de la NaciOn y de una buena parte de
los gobiernos locales, se vuelve imperativo cum-
plir en primer lugar lo dispuesto en la Ley. Adi-
cionalmente seth necesario centrar al ISS en las
tareas de la transición y en equilibrar contribu-
ciones y beneficios de sus afiliados. No es po-
sible seguir aplazando este ajuste, porque signi-
ficarIa un peso insoportable para las finanzas
ptmblicas en unos años. Como se demostró en los
indicadores demograficos, desde mediados de
la próxima década, se acelera ci proceso de tran-
sición demografica medido como la relación
entre el niimero potencial de trabajadores y las
personas mayores de 65 aflos.

Debido a la impopularidad de las medidas
que recortan beneficios a grupos de la población
y que éstas solo producen resultados en el largo
plazo, se requiere enfrentar rápidamente ci pro-
blema. Además de avanzar con mayor celeridad
en cumplir lo dispuesto por la Ley 100, seth
necesario incorporar en la deuda interna de la
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Nación los pasivos que le correspondan por
concepto de pensiones, asI como los mecanismos
que van a utilizarse para constituir las reservas
necesarias. AsI mismo es conveniente revisar
las posibilidades de ampliar los perIodos de co-
tización (elevar la edad de jubiiación) asI como
reformar a los sectores excluidos en la Ley 100.

II. La ref orma aplicada en Colombia

A diferencia del sistema tradicional de prima
media centrado en el Instituto de Seguros So-
ciales y en algunas Cajas de los empleados del
sector püblico, donde no existIa un equilibrio
entre los aportes a lo largo de la vida laboral ylos
bene-ficios con la jubilación, la reforma pensional
contenida en la Ley 100 de 1993 constituyó un
avance al crear la opción de ahorro individual
como una aiternativa de ahorro para la vejez.

Entre los avances logrados con la reforma
merecen mencionarse especialmente, la inten-
ción de solucionar los desequilibrios del sistema
y el sinceramiento de las deudas existentes por
concepto de pensiones. Aunque aün existan
problemas en esta materia, relacionados con la
iiquidacion de los bonos pensionales a cargo de
la Nación y de otras entidades, la Ley 100 dispuso
los mecanismos para clarificar la responsabilidad
sobre los pasivos. AsI mismo elevó de manera
notable las contribuciones, que pasaron de re-
presentar el 8.00% del salario1 en el antiguo
sistema del ISS al 13.5% en ambos sistemas
luego de la Ley 1002. Adicionalmente para los
salarios superiores a cuatro salarios mInimos, la

reforma aprobó el cobro de un punto adicional
destinado a un fondo especial para solidaridad.
Por otra parte, aunque se considere a6n insu-
ficiente, la Ley 100 limitO beneficios aumentando
en dos años la edad minima para pensionarse y
reduciendo las altas tasas de reemplazo del
sistema anterior. En ci Anew 1 se sistematizan
las principales caracterIsticas de las dos opciones
en materia de pensiones, el sistema de prima
media del ISS y el de ahorro individual de los
Fondos de Pensiones.

Una primera caracterIstica de los resultados
de la reforma es un bajo porcentaje en ambos
subsistemas de afiliados activos (cotizantes).
Los modestos logros en cobertura han sido obte-
nidos gracias al sub-sistema de ahorro individual
pues los afiliados cotizantes no parecen haberse
incrementado en el ISS. Sin embargo, con una
regulacion adecuada, ci sub-sistema de ahorro
individual tendrIa enormes potencialidades para
ampliar cobertura.

En segundo término, ci aumento en las tasas
de cotización en ci ISS, le han permitido acumular
reservas que se encuentran colocadas en TItulos
del Gobierno constituyéndose en ci principal
instrumento de financiación interna del dese-
quilibrio de sus finanzas. Sin embargo, no parece
probable en ci futuro un incremento importante
en las reservas, pues el porcentaje de cotización
no se incrementará año tras año como sucedió
entre 1993 y 1996 y los afiliados cotizantes tam-
poco han dado muestras de preferir a! ISS en los
imltimos años. Un crecimiento en las reservas

La contribución fue de 65% del salario hasta finales de 1992.

2 Para amortiguar el impacto de este incremento se aprobaron incrementos sucesivos primero del 8% del salario al 11.5%
desde abril de 1994. Luego en 1995 se incrementO de nuevo un punto, al 12,5°/ y solo desde 1996 se comenzó a cobrar ci
13.5% aprobado.
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podrIa originarse solamente en las cotizaciones
de los empleados püblicos que se trasladen a! ISS,
en el momento del cierre de sus cajas. La infor-
macion para 1997, primer año en que no hubo
reajuste de la cotización, mostró indicios del dese-
quilibrio financiero, reflejado en términos reales
por la caIda de los ingresos por contribuciones
frente al aumento en el pago de prestaciones eco-
nOmicas (principalmente mesadas pensionales).

En tercer lugar, contrario a lo dispuesto por la
Ley 100, las cajas de los empleados del sector
pñblico no han sido liquidadas y por el contrario
sus pagos se han incrementado. Hoy el Presu-
puesto General de la Nación paga un monto cer-
cano a 2% del PIB por concepto de pensiones, y se
proyecta en los prOximos aflos an aumento en los
pagos por este concepto, debido a las mayores
edades promedio de los empleados de este sector.

El acuerdo politico que posibilitó la Reforma,
impuso una transición del antiguo sistema al
actual que se considera demasiado costosa. Asi
mismo permitió, cada tres años traslados entre
los dos sistemas. Todo ello ha encarecido innece-
sariamente la deuda pensional y no ha ofrecido
una senal clara para el desarrollo del sistema de
ahorro individual. Adicionalmente dejó por
fuera más de la mitad de los empleados piibiicos
con sistemas de pension altamente costosos y
sin ninguna reserva para atenderlos. Todos estos
frentes exigirán prontas definiciones.

A. Indicadores generales del sistema
pensional

El Cuadro 1 presenta los principales indicadores
al finalizar 1997 de los dos sub-sistemas apro-
bados por la Reforma, el de ahorro individual
manejado por los Fondos de Pensiones y el de

prima media centrado en el ISS. AsI mismo se
presenta la información disponible del sector pü-
blico, tanto del que quedo cubierto por la reforma
como del explicitamente excluIdo (el fondo del
magisterio, las cajas de retiro para ci personal mi-
litar de las fuerzas armadas y la policIa, y Eco-
petrol). A esta fecha, ci 46,5% de la población eco-
nómicamente activa se encontraba nominalmen-
te cubierta por Jos nuevos fondos de pensiones, el
ISS o alguno de los planes del sistema püblico.

En la medida en que solamente el 56,6% de
los afiliados cotizan, la cobertura efectiva
representarIa solamente ci 26,3% de la población
econOmicamente activa PEA., constituyendo
un modesto avance frente al porcentaje de
cobertura antes de reforma que llegaba al 25%
de la P.E.A. Los fondos de pensiones contarian
con el 32% de los afiliados, el ISS, con el 57% y
ci sistema püblico reformado y no reformado
con cerca del 11%

Los más altos salarios promedio y las altas
tasas de reemplazo (mesada pensionai/salario
promedio) se presentan en el sector pübiico,
aunque las reservas con que cuentan son muy
bajas o totalmente inexistentes.

B. El sub-sistema de ahorro individual

El sub-sistema de ahorro individual -obligatorio-
de los fondos de pensiones tenIa en Diciembre
de 1997, 2,5 millones de afiliados, de los cuales
sOio la mitad eran cotizantes activos dentro de
los üitimos 6 meses. Entre las caracterIsticas
principaies de los afiliados a los fondos se des-
tacan, que son mayoritariamente trabaj adores
dependientes (96%) y un 75% de elios gana me-
nos de 2 salarios mInimos, y otro 15% entre 2 y
4 salarios mInimos. Este sub-sistema se carac-
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Cuadro 1
SISTEMA PENSIONAL EN DICIEMBRE DE 1997

Subsistemas Ley 100/93

Ahorro	 Prima
	

Sector püblico
individual	 media

Fondos de
	

I.S.S.	 Reformado No reformado	 Total
pensiones

Afiliados
0/,, respecto del total

Cotizantes
"/0 respecto de los afiliados

Pensionados
% respecto del total

Cotizantes/pensionados

Salario promedio (en salario mInimo)

Valor promedio de la pension
En Sal. Mm)

Valor del fondo (miles de millones de $)
Valor aproximado bonos (mil.de mill. de $,
Total reservas

Corbertura nominal
"/o de la población ocupada (15,2 millones)
0/,, de La P.E.A. (16,9 millones)

Cobertura efectiva
0/,, de la población ocupada (15,2 millones)
'/ de la P.E.A. (16,9 millones)

Fuente: Superintendencia Bancaria, Informes ISS, Ministerio de Hacienda y ContralorIa General de la RepOblica.

teriza por concentrar jóvenes (un 75% tiene me-
nos de 35 aflos), aunque hay una proporción
significativa de mayores de 35 años (Cuadro 2).

En cabeza de los fondos se encuentra la expan-
sión de la cobertura del sistema, pues cerca del
43% de sus afihiados son nuevos, ci 46% proviene
del ISS, e15% ha emigrado desde las cajaspüblicas
de prevision y ci 6 9% proviene de otros fondos.

Los retiros del ISS con traslados a los fondos
y los nuevos afiliados jóvenes sugieren que ya

se está presentando la segmentación generacional,
por la cual los jóvenes preferirán este esquema de
ahorro. For su parte, la relativamente significativa
porción de afiliados con edades avanzadas ybajos
ingresos muestra también que hay faita incipiente
de credibilidad en ci sistema de prima media.

Entre los principales problemas que co-
mienzan a observarse en este sub-sistema está en
primer lugar, la baja proporciOn de cotizantes
activos, similar a la que registra el sub-sistema
de prima media. En segundo término otro factor
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CARACTERISTICAS DE LOS AFILIADOS AL SISTEMA DE AHORRO INDIVIDUAL DE LOS

FONDOS DE PENSIONES OBLIGATORIAS

Vinculación

Año	 Total	 Dependientes	 Independientes	 Concentracion*

(miles de personas)	 %	 %

1995	 1.717	 92,2	 7,8	 60,7

1996	 2.032	 95.2	 4.8	 60.7

1997	 2.494	 96,1	 3,9	 60,2

de afiliados a las tres AFPs con mayor nümero de afiliaciones, respecto al total de los fondos de peniones

Edad y salarios, diciembre de 1997

Menosde4SM	 4aI0SM	 MásdelOSM
(miles de personas)	 (miles de personas) 	 (miles de personas)

	

1.743	 120	 23

	

492	 75	 23

	

16	 1	 0,3

	

2.243	 196	 55

Edad

15 a 34 años
35 a 39 años
60 y más
Total

Total
(miles de personas)

1.877
600

17
2.494

Memo - Item:
Afiliados menores de 35 afios:	 75,300

Con menos de 4 salarios mInimos: 89,9°
Menores de 35 afios con menos de 4 SM: 92,4°c
Dc 35 años y más con menos de 4 SM: 82,4",,

Procedencia (00)

	

1995
	

1996
	

1997

AFPs	 0,1
	

0,5
	

6,0
ISS	 57,2

	
50,2
	

46,0
Cajas	 6,0

	
6,2
	

5,1
Nuevos	 36,7

	
43,1
	

42,9

Fuente: Superintendencia Bancaria, Informe Trimestral de Coyuntura, cuarto trimestre de 1997.

desfavorable es el poco desarrollo de la posi-
bilidades del ahorro voluntario en las Adminis-
tradoras de Fondos de Pensiones. Estos proble-
mas podrIan superarse con una menor regla-
mentación y una mej or supervision, que induzca
a estas entidades a diseflar productos diferen-
ciados para atraer a otro tipo de afiliados, como
los independientes, los de medianos ingresos,
los profesionales y los pequeños empresarios.
AsI mismo podrIan convertirse en una buena

alternativa pora los empleados pOblicos, una
vez se emitan los bonos por parte del gobierno
central, las cajas de prevision o las entidades
territoriales y se asegure la confiabilidad en los
mismos.

C. El subsistema de prima media

Este sistema estarla centrado principalmente en
el ISS, luego de que éste o los Fondos de Pensiones
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absorbieran los afiliados de las cerca de 1000
cajas püblicas con funciones pensionales, sin
reservas financieras para atenderlas. Hoy sin
embargo además del ISS, persisten la mayorIa
de las cajas del sector püblico, recibiendo las
contribuciones y pagando las pensiones con
cargo al Presupuesto General de la Nación.

1. Fu SS

La Ley 100 no definió si el ISS, debIa orientarse
a competir con los Fondos de Pensiones para
captar el mismo tipo de afiliados, osi debIa cen-
trarSe en los menos pudientes, 0 Si SU misión era
facilitar la afiliación de los empleados püblicos
ante el cierre de las funciones pensionales de las
cajas donde se encontraban afiliados. Al parecer
se ha orientado especialmente a la primera de
estas posibilidades, tratando de evitar el traslado
de sus afiliados hacia los fondos. La acumulación
de reservas resultante del incremento en la tasa
de cotización -de 8% del salario a 13,5% entre
1993 y 1996- ha constituIdo una fuente impor-
tante del financiamiento interno del deficit del
gobierno central. Hoy, las reservas se colocan en
su totalidad en TItulos de Tesoreria, TES.

Preocupa sin embargo la viabilidad financiera
del ISS. Hasta comienzos de la década, fue posible
no considerar el pasivo pensional, debido a la
baja cobertura del sistema, a la inmadurez re-
lativa del mismo, y a la equivocada costumbre
de no contabilizar las obligaciones hasta que se
convirtieran en una presiOn de pago. Estos
problemas invocados en el proyecto de reforma
del gobierno, desafortunadamente no fueron
enfrentados cabalmente en el acuerdo que se
impuso y hoy hay nueva evidencia sobre dese-
quilibrios explIcitos en lo que se conoce de la
evaluación que hiciera recientemente la O.I.T.

que obligan nuevamente a formular propuestas
complementarias de reforma.

Un examen de los principales indicadores
disponibles, permite señalar:

• En primer lugar existen señales sobre los
riesgos de desequilibrio financiero, explIcitos
en la evolución de los ingresos y los gastos en
1997, asI como en la proyección financiero-
actuarial realizada por la O.I.T. cuyos re-
sultados fueron parcialmente divulgados en
el resumen ejecutivo de la valuación actuarial
que recientemente realizó este organismo,
por encargo del gobierno.

• EL ISS se ha convertido en un proveedor
directo de recursos para financiar al Gobierno
Central, sustentado en un esquema artificial
de pago de altos intereses. La necesidad de
afiliar masivamente para cubrir gastos co-
rrientes y financiar al gobierno con las re-
servas es una estrategia que aplaza y encarece
el problema del pasivo pensional.

• La gran dificultad para obtener la infor-
macion pertinente, no obstante la obligaciOn
de reportarla a la Superintendencia Bancaria,
sugiere un débil papel regulatorio de esta
entidad. Se desconoce el detalle de la infor-
macion financiera del ISS. La Superinten-
dencia publica información trimestral, pero
de ésta es imposible derivar el valor anual
por ejemplo del monto total de cotizaciones,
o del pago total de pensiones. Estos montos
son suministrados por el ISS, a través de la
prensa en separatas con informaciOn de ca-
rácter estadIstico3.

El Cuadro 3 presenta la información de las
principales variables desde 1993. En el perIodo
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1994-1997, aflos de puesta en marcha de lo dis-
puesto por la ley 100, los ingresos por cotiza-
ciones, han presentado un crecimiento promedio
de 36,1% anual, resultado principalmente del
aumento de la tasa de cotización sobre los salarios
que pasa del 8% en 1993, a! 11,5% en abril de
1994, al 12,5% en 1995  al 13,5% a partir de 1996.
Aunque aparece un crecimiento anual promedio
de los afiliados de 7,1%, los cotizantes efectivos
no crecieron durante el perIodo. En una pu-
blicación reciente4 el ISS informa que a diciembre
de 1997 los afiliados cotizantes son 2.738.167. Si
se compara este nümero con los cotizantes
implIcitos del año 1993 encontramos que habrIan
caIdo cerca de 3% en este perIodo. Por su parte,
el nümero de pensionados crece a una tasa
promedio anual de 8,3% ylos pagos por concepto
de pensiones a una tasa anual promedio de
36,9%, ligeramente superior a lade cotizaciones.

Se destaca, que en 1997, los ingresos por coti-
zaciones crecieron a una tasa nominal del11.6%,
lo que significa una caIda en términos reales
superior al 5%. Por el contrario las mesadas con-
tinuaron creciendo a tasasnominales superiores
al 35%, es decir cerca de 17% real. Ello constituye
un indicio de desequilibrio financiero. Los
ingresos por cotizaciones, junto con importantes
rendimientos de las reservas colocadas en TES,
le han permitido al ISS atender el incremento de
las mesadas y acumular reservas, aunque con
un desfinanciamiento en los seguros de Invalidez

y Sobrevivencia, como lo hace explIcito el
informe de la O.I.T.

Al finalizar 1997, el ISS habIa acumulado $3.6
billones en reservas monto que se encuentra
colocado en un 96 % en TItulos de TesorerIa, TES
y fortalecidos por la polItica del gobiemo de ase-
gurarle el pago de altos intereses. La rentabilidad
real implIcita habrIa estado en más de 12% real
anual en promedio. La deuda interna del Go-
bierno Central paso de 3.44 0% del PIB en 1991 a 7.5

en 1997, constituida en an 93.6% en TES. En
1997 el ISS mantenla un monto equivalente a 3.2%
del PIB en estos papeles, es decir el 45.7% del
emitido hasta esta fecha. En términos de
autorizados analistas, los episodios más notables
de aumento del end eudamiento pOblico interno,
constituyeron mecanismos de carácter transito-
rio, anticIclico, frecuentemente utilizados para
sortear crisis económicas asociadas al sector cx-
terno. Por el contrario el esquema de endeuda-
miento interno desde 1993, facilitado por los exce-
dentes transitorios de las reservas del ISS, ha esta-
do asociado al financiamiento del crecimiento de
gastos permanentes del gobiemo a partir de 1992.

El argumento de la imposibilidad de hacer
frente a los pagos corrientes pensionales y la
justificación de la promociOn de las afiliaciones
a! ISS para este propósito, ignora la oportunidad,
hoy ya desaprovechada de destinar distintas
fuentes de recursos (privatizaciones, renta pe-

En septiembre de 1.997 y otra de mayo de 1998 (Separatas de Portafolio).

Separata de Portafolio de Mayo 31 de 1998

Ver Avella Gómez Mauricio. La Deuda Interna del Gobierno Central. Documento de la Fundación Empresaria. Consejo
Gremial. Julio de 1996, y ComisiOn de Racionalización del Gasto y de las Finanzas Ptlblicas. Informe Final. El Ajuste Fiscal,
un compromiso de Ia Sociedad. Tomo V, Endeudamiento Interno. Septiembre 1997.
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ANALISTS COYUNTURAL

trolera, otros) al fondeo para el pago de obliga-
ciones pensionales.

Los anteriores indicadores van en ci mismo
sentido de las principales conclusiones de la
valuación actuarial y financiera realizada por la
O.I.T. Su informe ejecutivo, analizado en mayor
detalle en la sección de comentarios de esta re-
vista, muestra claramente la evidencia de dese-
quilibrio financiero del sistema. El mensaje del
estudio de la OTT es la necesidad inmediata de
reformas tendientes a equilibrar el sistema, redu-
ciendo beneficios o aumentando cotizaciones.
La alternativa media estudiada por la OTT, -no
obstante ci exagerado optimismo de sus su-
puestos, reflejado entre otros por ci incremento
en ingresos per cotizaciones que supone desde
1998, ci primer año proyección- muestra deficit
operacional desde ci 2003.

2. Las funciones pensionales de las Cajas
de Prevision del sector püblico

Las Cajas de Prevision Social del sector pOblico
fueron antes de la Ley 100 estructuras privile-
giadas de seguridad social, que además de ofre-
cer pensiones y servicios medico asistenciales,
proveIan otros servicios para afiliados y sus fa-
miliares, sin el cobro de contribuciones para
financiar estos servicios.

La Ley 100 de 1993 dispuso la obligaciOn de
separar sus funciones pensionales y de iiqui-
darlas en caso de insolvencia, situación que
puede generalizarse a todas. La Superintenden-
cia Bancaria, organismo supervisor del sistema
de prima media, ha adelantado ios trámites

para la liquidaciOn de las territoriales y hoy se
ha avanzado en ci proceso de cierre y traslado
de sus afihados al ISS o a los Fondos. Al finahzar
1997 se contabilizaban 224 entidades declaradas
insolventes.

For ci contrario, las Cajas Nacionales, no
solamente no han hquidado sus funciones pen-
sionales6, sino que continüanrccibiendo aportes
y constituyendo reservas, mientras ci pago de
las mesadas ya viene siendo atendido por el
Fondo de Pensiones Pdbiicas. Este fondo es una
cuenta del Presupuesto Nacional, adscrito al
Ministerio de Trabajo que debe asumir el pago
de pensiones de los fondos hquidados.

a. Las Cajas Nacionales

La situación de este conjunto de entidades es tal
vez la de mayor gravedad en el conjunto del sis-
tema pensional. No solamente no cuentan con
reservas para atender sus compromisos, sino
quc los han venido aumentando porque el Presu-
puesto Nacional asume de manera crccicntc sus
obligaciones. El Cuadro 4 resume ios principales
agregados de estas cajas. Al finalizar 1996, agru-
paban 869.529 afiliados, y 369.422 pensionados,
contabilizando una rclación de 2,4 afiliados por
pensionado. La pension promedio del grupo se
situó en un valor equivalente a 3,0 saiarios ml-
nimos, ci dobie dc la quc se paga a los afiliados
al ISS. Más de la mitad de los afiliados y ci 30%
de los pensionados, pertenecen a los sectorcs
excluldos de la reforma en 1993 (Fuerza Pübiica,
magisterio y Ecopetrol).

En las nacionales, además de la Caja Nacional
de Prevision -Caj anal-, que agrupa cerca del

Solamente Fonprenor y Corporanónimas adelantaron recientemente su proceso de liquidacion.
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70% de los afiliados, se encuentran las existentes
cuando fue creada Cajanal en 1946, de las Fuerzas
Armadas, Caprecom, Universidad Nacional,
Superintendencia de Sociedades y Superinten-
dencia Bancaria -Capresub- (Cuadro 5). AsI
mismo hacen parte de este grupo las que fueron
creadas debido a la presiOn de los trabajadores
estatales, para cada una de las entidades que se
retiraba de Cajanal: Para Congresistas y tra-
bajadores del Congreso en 1985 se creó Fonpre-
con; para la Superintendencia de Notariado y
Registro en 1989, Fonprenor; en este mismo año
los maestros crearon ci Fondo de Prevision Social
del Magisterio; los empleados de la Presidencia
de la Repüblica se retiraron de Cajanal en 1991
y se afiliaron a Capresub7.

Este conjunto de entidades contaba en 1990
con 308.117 empleados y 126.891 pensionados
que recibIan una pensiOn equivalente a 1.9
salaries mInimos promedio. Se apreciaban
pensiones superiores al promedio en Caprecom,
Fondo de Prevision Social del Congreso, Corpo-
ranónimas, Sena, entre otras. La carencia de re-
servas para atender sus obligaciones justificO la
disposición de la Ley 100 sobre el cierre de estos
regImenes para nuevos afiliados, desde abril de
1994, fecha de entrada en vigencia de esta icy.

Solamente Corporanónimas y Fonprenor que
tenIan solo el 3,5% de los afiliados de esta mues-
tra, adelantan los trámites de liquidacion. En ci
resto de cajas, se presenta un rápido deterioro
en la relación afiliado/pensionado que se sitüa
en 1,1 en promedio, debido a la prohibición de

recibirnuevos afiliados. Los pensionados crecen
a una tasa promedio anual de 8% entre 1990 y
1996 y la pension promedio pasa de 1,9 salarios
mInimos a 3,1 salarios mInimos.

En todas las cajas nacionales es notorio ci
incremento en la pension promedio, como
resultado de las mejoras salariales realizadas a
todos los empleados püblicos, asI como a la ac-
tualización de pensiones reconocidas con an-
terioridad a 1988 (Decrero 2108 de 1992). En
estas Cajas en el momento antes de la Reforma,
la pension promedio era 1,9 salarios mInimos;
mientras al finalizar 1996 habIa pasado a 3,1
salarios mInimos. Esta misma comparación en
los casos de Puertos de Colombia, Caprecom, ci
Fondo de Prevision Social del Congreso, entre
otros muestra incrementos mucho más signi-
ficativos de los que resultan al promediar a to-
das las Cajas Nacionales.

El problema más grave de estas entidades, es
la falta total de información que favorece las
practicas ilegales que a diario se denuncian. Los
deficit que se presentan son cubiertos por
Presupuesto Nacional sin que el Ministcrio de
Hacienda cuente con las hcrramientas necesarias
para determinar la justeza de las partidas
asignadas. Ya desde comienzos de ésta década
se advertIa que en los ültimos veinte años se
habIa vuelto comün la multiplicaciOn de las
cntidadcs de seguridad social, como reacciOn a
la crisis de las existentes. "Las nuevas entidades
no rcsuelven el problema de las antiguas y si
generan uno futuro adicional, pucs finalmente

Una descripción del proceso de crcación y de los regImenes pensionales de estas cajas se encuentra en Martinez Reyna
Jaime (1991) Resefla de ]as Cajas de Prevision Social. La seguridad Social de los Trabajadores Estatales. ConsultorIa ISS-
PNUD.
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ANALISIS COYUNTURAL

se aumenta la responsabilidad financiera a cargo
del Presupuesto Nacional". Hoy 4 años después
de la reforma y no obstante la obligacion de
liquidar las cajas de prevision del sector püblico,
luego de determinada su insolvencia, las ero-
gaciones del Presupuesto Nacional por este
concepto son superiores al 2% del FIB.

Aunque no se disponga de la información
exacta para determinar la velocidad a la cual se
van a incrementar los pagos en el futuro, tarea
que constituye una prioridad, la tendencia de
los primeros seis años de esta década es preo-
cupante. En promedio, las apropiaciones del
Presupuesto General de la Nación han aumen-

tado para atender pagos pensionales 44,1% por
año, pasando de 1.06% del FIB en 1990 a 2,14 %
del FIB en 1996. (Cuadro 6). El Fondo de Fen-
siones Pdblicas, del cual se conocen los aportes
del gobierno hasta 1998 ha presentado incre-
mentos reales cercanos al 20% en 1996 y 1997. En
el presente año se prevé la necesidad de adicionar
el presupuesto por cuanto se estima que la parti-
da aprobada es insuficiente para cubrir los pagos
del año completo.

Corrientemente se ha argumentado que el
gran problema pensional del sector piliblico, se
encontraba en las cajas del orden territorial. Sin
embargo, sin subestimar la precariedad de los

Cuadro 6
EVOLUCION DE LAS APROPIACIONES PARA PENSIONES DEL GOBIERNO CENTRAL

1993	 1994	 1995	 1996	 1990-1996

0,43	 0,51	 0,56	 0,65	 0,28
0,57	 0,49	 0,64	 0,73	 0,31
0,01	 0,01	 0,01	 0,02	 0,00
0,01	 0,01	 0,01	 0,01	 -0,15
0,11	 0,12	 0,14	 0,15	 0,05
0,18	 0,29	 0,32	 0,33	 0,33

0,39	 0,25	 0,25
0,00	 0,01	 0,01	 0,01	 0,00
1,32	 1,44	 2,08	 2,14	 1,07

Var. . anual

promedio

Entidad
	

1990	 1991	 1992

En % del PIB
Subtotal seguridad y orden pOblico	 0,37	 0,36	 0,38
Subtotal entidades de seguridad social

	
0,42	 0,41	 0,46

Subtotal entidades nivel central
	

0,01	 0,01	 0,01
Subtotal sector telecomunicaciones 	 0,16	 0,22	 0,22
Subtotal universidades	 0,09	 0,09	 0,09
Subtotal fondos de pasivos (puertos y FNC)

	
0,07	 0,09

Subtotal magisterio
Rcsto	 0,01	 0,01	 0,01
Total pensiones	 1,06	 1,17	 1,26

Variacidn % anual

Subtotal seguridad y orden püblico
Subtotal entidades de seguridad social
Subtotal entidades nivel central
Subtotal sector telecomunicaciones
Subtotal universidades
Subtotal fondos pasivos (puertos y FNC)
Subtotal rn1gisterio
Resto
Total pensiones

	

24,0	 34,9	 43,6	 64,5

	

26,1	 43,1	 57,2	 19,2

	

32,0	 24,8	 22,6	 -12,3

	

74,8	 27,1	 -91,4	 30,4

	

25,5	 28,0	 46,8	 49,0
563	 165,5	 123,9

	

80,8	 61,6	 -56,0	 131,8

	

41,5	 37,1	 32,7	 50,8

	

37,6	 42,4	 40,6

	

67,1	 37,7	 40,8

	

109,2	 5,4	 32,4

	

5,2	 35,1	 -15,9

	

52,1	 28,8	 37,9

	

38,7	 25,9	 79,5
-22,1

	

14,8	 27,9	 27,9

	

83,7	 25,3	 44,1
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Fuente, DirecciOn General del Fresupuesto Nacional, Ministerio de Hacienda y Crédito Péblico.



COYUNTURA SOCIAL

presupuestos locales para cubrir los pasivos
pensionales, la situación de las Cajas Nacionales
produce mayor preocupación, pues en claro
incumplimiento de lo dispuesto en la Ley 100 de
1993 en materia de solvencia, y no obstante los
requerimientos de la Superintendencia Bancaria,
con contadas excepciones, estas cajas continüan
recibiendo aportes de los afiliados, liquidando
y reconociendo pensiones, autorizando el pago
con cargo al Fondo de Pensiones Püblicas, sin
disponer ni preparar la información pertinente
que permita conocer el monto de sus pasivos
por concepto de pensiones.

A lo precario de su manejo tradicional, se
añadió después de expedida la Ley 100 de 1993,
la creencia de que debido a su insolvencia, eran
entidades que se IiquidarIan. Ello no se ha pro-
ducido, y aün no se conocen los estudios que
determinen con exactitud los pasivos que debe
asumir el Presupuesto Nacional y los plazos de
pago de los mismos.

De acuerdo con cifras preliminares del Vice-
ministerio Técnico del Ministerio de Hacienda,
los pasivos pensionales brutos de Cajanal y
otras entidades del Sector Püblico del Orden
Nacional, incorporadas en el Presupuesto Gene-
ral de la Nación, se estiman en $ 23 billones a
pesos de 19948.

b. Las cajas de empleados pxthlicos del orden
territorial

Los niveles centrales y otras entidades del orden
regional y local optaron mayoritariamente por
crear sus propias entidades de Seguridad Social

hasta contabilizar 981, de acuerdo con un Censo
realizado en 1991-1992 por el Ministerio de Tra-
bajo y Seguridad Social

Este censo reportó la existencia de 991 cajas
o entidades de prevision de las cuales 957 corres-
ponden al orden municipal, 24 al orden depar-
tamental y 10 al orden especial, de las unidades
administrativas anteriormente denominadas in-
tendencias o comisarIas. Se encontraron 293.258
afiliados y 48.659 pensionados en el momento
del censo, es decir 6 afiliados por cada pensio-
nado. Al finalizar 1996, esta relaciOn se ha redu-
cido a 3 resuitado de un crecimiento de 4% anual
de los pensionados al tiempo que los afiliados
se trasiadan al ISS o a los Fondos, cuando se
declaran insolventes estas cajas.

Las caracterIsticas más importantes de estas
cajas territoriales son la carencia de Reservas
para atender los pasivos, la alta dependencia de
los recursos del presupuesto departamental o
municipal para ci pago de las prestaciones eco-
nómicas. Concretamente ci pago por concepto
de pensiones representa más del 36% de los
gastos de estas entidades.

Mediante el decreto 1296 de junio de 1994 se
autorizó la creación de los Fondos de Pensiones
Territoriales a más tardar el 30 de junio de 1995.
Estos fondos manejados por encargo fiduciario,
son cuentas individuales adscritas a una entidad
territorial. Su funciOn es sustituir ci pago de
pensiones a cargo de las cajas o fondos pensio-
nales publicos, encargarse de los que ya cum-
plieron ci tiempo de servicio pero no la edad de
jubilación. Sus recursos serán las sumas presu-
puestadas para el pago de pensiones, las cuotas

Documento del Ministerio de Hacienda, para ci foro: Proyectos de Ley para ci Reajuste de las Pensiones, abril 24 de1994.
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partes que les corresponda para pago de pen-
siones ya reconocidas, el 3,5% de los recursos
adicionales que reciban los municipios y departa-
mentos como transferencias provenientes del
impuesto a la renta y la contribución sobre la
producción petrolera de Cusiana y Cupiagua, y
los patrimonios autónomos de las entidades
sustituidas.

A diciembre 31 de 1997, la Superintendencia
Bancaria contabilizó 224 Cajas de Prevision
Territorial, declaradas insolventes; sus 110.873
afiliados fueron trasladados al ISS o a los Fondos
de Ahorro Individual y a esa misma fecha estas
entidades contaban con 61.644 pensionados.

c. Los sectores exceptuados de la reforma

Las cajas de asignaciones de retiro de las Fuerzas
Armadas, el magisterio ylos empleados de Eco-
petrol, fueron explIcitamente excluidos de la
Reforma. En ese momento estas entidades conta-
ban con cerca de 400 mil afihados que represen-
taban ci 40% del empleo püblico. Hoy ci pago
corriente de sus mesadas supera ci 0.6% del PIB
y ci pasivo bruto total supera 23% del PIB de
1997.

Con el corte a fin de 1996, los afiliados del
magisterio, la fuerza püblica, y Ecopetrol repre-
sentan el 52% del total de empleados pOblicos
afiliados contenidos en la muestra reportada
antes en los Cuadros 4 y 5. Este grupo, aunque
no alcanza a tener aün una tercera parte de los

pensionados, paga las mesadas pensionales más
altas, equivalentes en promedio al 3,4 salarios
mInimos de 1996.

La carencia de reservas en estas entidades no
reformadas, exige vincularlas a la reforma
pensional e iniciar la constitución de fondos que
comiencen a respaldar los pagos futuros. En ci
caso de las Fuerzas Armadas y de PoiicIa se ha
recomendado la revision del concepto de las
asignaciones de retiro asI como de su desvincu-
lación de los incrementos salariales del personal
activo9 . Se calcula que el pasivo bruto por con-
cepto de pensiones alcanza 15 billones de pesos
de 199410.

En ci caso del Magisterio se ha calculado un
pasivo bruto cercano a los 9 billones de 1994". El
gobierno ha hecho aportes al encargo fiduciario
constituIdo para tal fin, que alcanzan cerca de
600 mil millones a fin de 1997. Sin embargo, de
allI se atienden los pagos corrientes de pensiones
asI como otros pagos prestacionales como las
cesantIas.

La deuda pensional en Ecopetrol, exige un
riguroso plan de fondeo de las obligaciones ya
contraIdas que podrIan alcanzar un monto equi-
valente al 3% del PIB. Si se tiene en cuenta que
los empleados de Ecopetrol no realizan cotiza-
ciones, y que la situaciOn de bonanza por Cusiana
solo permitió acumular un monto apenas supe-
rior a los 300 mil millones, es urgente diseñar
mecanismos de pago de esta deuda. Se ha pro-

Comisión de Racionalización del Gasto y de las Finanzas Ptiblicas (1997) Jnforme Final. El saneamiento fiscal un
compromiso de la sociedad. Tomos IV y V.

Cálculos del Ministerio de Hacienda, abril de 1994.

Cálculos del Ministerio de Hacienda, abril de 1994.
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puesto por ejemplo ajustar la polItica salarial a
los términos de la Ley 50 de 1990. AsI mismo se
propone ajustar los beneficios pensionales de
los trabaj adores nuevos, los temporales y los de
los campos que revierten a Ecopetrol a los con-
templados en la Ley 100 de 1993. Para los traba-
jadores actuales es urgente diseñar un programa
que incentive su traslado voluntario al regimen
de Ley 10012.

Resulta paradójico el consenso sobre el
enorme peso para las finanzas püblicas de los
pasivos pensionales de las Cajas de Prevision
del sector püblico y las pocas acciones adelan-
tadas para ofrecerle una solución. Los distintos
estudios realizados sobre este tema desde la
década anterior, han seflalado los principales
problemas y hoy el diagnostico no ha cambiado:

• Problemas graves de información pues ni
siquiera se conoce el nUmero exácto de afilia-
dos, mucho menos sus historias laborales.

• La dispersion de regImenes y las excepciones
hechas por la Ley 100 han impedido la labor de
supervision de la Superintendencia Bancaria.

• El notable incremento en el valor promedio
de las mesadas y su cubrimiento por el Presu-
puesto Nacional sugiere la ausencia total de
control. Hasta la misma entidad encargada
del control financiero, la ContralorIa General
de la Repüblica, califica este proceso como
una bomba de tiempo. Faltó un mecanismo
de seguimiento y control a la Reforma.

• Persiste el desconocimiento sobre el monto
del pasivo pensional y de reservas.

• En algunos casos, aunque continüan reci-
biendo las contribuciones, no pagan las pen-
siones. Las mesadas por concepto de pensiOn
son pagadas por el Fondo de Pensiones P0-
blicas, fondo cuenta del Presupuesto Nacional,
adscrito al Ministerio de Trabajo, y encargado
del pago de pensiones en caso de liquidaciOn
de las cajas.

• Se ha puesto toda la atenciOn en los Fondos
Territoriales, sin embargo una sOla caja na-
cional tiene muchos más problemas que todos
los fondos territoriales.

III. Conclusiones

La evaluaciOn y las tendencias observadas del
desempeno de los cuatro años del sistema pen-
sional luego de la reforma de 1993, Haman la
atención sobre la necesidad de emprender una
serie de acciones inmediatas en el contexto de la
Ley 100  ref ormas legales de fondo del sistema
pensional, que completen y consoliden los cam-
bios ya iniciados.

Se requiere además de dar cumplimiento a lo
dispuesto en la reforma, por ejemplo en lo
relativo a la liquidacion de las funciones pen-
sionales de las cajas del sector pOblico y su tras-
lado al ISS, impedir la promoción de la afiliación
a este sistema debido al desequilibrio existente
entre sus contribuciones y sus beneficios. La de-
claratoria de insolvencia requerirá de la inter-
vención del gobierno, con una participaciOn lo-
gIstica del sector privado.

Se requiere mejorar la supervision del sub-
sistema de prima media, a través de reportes a

12 Comisión de Racionalización del Gasto y de las Finanzas Püblicas (1997) Ob. Cit. Tomo V y VI.

68



ANALISIS COYUNTURAL

cada afiliado sobre sus contribuciones; de separar
los patrimonios y la administración de los dife-
rentes seguros; y de mejorar la calidad, opor-
tunidad y cubrimiento de la información para la
Superintendencia Bancaria.

Debe cumplirse la norma de la Ley 100 que
obliga a circular las reservas del sistema de pri-
ma media por el mercado de capitales, sin pre-
ferencia ni acceso privilegiado para los tItulos
de deuda püblica.

También en cumplimiento de la reforma, el
Ministerio de Hacienda debe realizar el cálculo de
los pasivos pensionales de los entes y cajas territo-
riales y extender esta tarea a las Cajas Nacionales.
El plan ajuste fiscal del gobierno debe contem-
plar los mecanismos explIcitos para financiar la
deuda pensional asI como el disefio y puesta en
marcha de mecanismos legales que adecuen estas
obligaciones del fisco a las restricciones presu-

puestales de largo plazo y a los objetivos macro-
económicos de estabilización y crecimiento.

Además de estas tareas contempladas en el
marco legal actual se requieren algunas modi-
ficaciones a la Ley. Entre las más importantes; i)
eliminar la posibilidad de traslado entre sub-
sistemas que puedan realizarse a costa del fisco
o de los recursos del ISS; ii) acortar en diez años,
el perIodo de transición, por el cual se mantu-
vieron las condiciones del regimen anterior hasta
el año 2014; iii) aumentar de manera gradual la
edad legal de retiro hasta los 65 años, para hom-
bres y mujeres; iv) ejecutar una reforma pensio-
nal para los sistemas exceptuados.

La alternativa de posponer el ajuste de los
beneficios que financia el Presupuesto Nacional,
tendrá graves consecuencias en términos de
incrementar el costo del pasivo cuando, de todas
maneras su pago, se haga inminente.
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Anew 1
PRINCIPALES CARACTERISTICAS DEL SISTEMA PENSIONAL COLOMBIANO

Regimen solidario de prima media con
prestación definida

13,51, do ingreso base.
10% destinado al pago de pensionos de vejez.
3,50 pension do invslidez, sobrevivientes, pri made seguro
y costoS de administraciOn

60 y 65 anos para hombres y mujoros msyoros do 35 40
anos, o pars los que 1904 hayan aportado per niás do 15
aOos. A partir del 2014, las edades serOn 57 y 62 respec
tivamente, con un minimo do 1000 senisnas do aportes.

Pars las prinlorss 1000 semanas cotizadas correspondo
pensiOn doe! 65% delingresobaso de liquidaciOn, mOs2%
por vejez cada 50 semanas dospues de 1200 hasta 1400
semanas. El monto mOxirno od 85°1.

Losaportesdelosafiliadosy sus rondimientos, forman del
fondo de parto do un fondo comOn do naturaleza publics,
ponsionos dostinado al pago do ponsi000s on cads vigencia,
costos de administrsciOn. Y constitucion do roservas.

45'l, del ingreso base do liquidación, mOs 21, per cads 50
semanas cotizadas dospués do las primeras quinientas,
cuando Is pdrdida sea 66% o mds, el monto sera el 541, del
ingreso base, mCs 2% per cads 50 somanas cotizadas
despues do las primoras ochocientas, La pensiOn no podr4
ser menor al salario minimo, no superior al 75% del in-
greso base do liquidaciOn.

For niuerto del pensionado, igual al 100% do la pension.
For muerte del afiliado, 451 del ingroso base do liqui-
daciOn mCs 2°/ per cada 50 semanas cotizadas después do
]as primoras quiniontas, mdximo hasta el 751.

Regimen de ahorro individual con solidaridad
y aporte definido

13,5'i, do ingreso base.
10% destinado al pago do ponsiones do vejez.
3,5% pensiOn do invalidoz, sobrevivientos, primas do so-
guro Y costos do administraci6n5.

Cualquier edad siornpre y cuando los ahorros puedan
financisr una ponsiOnmayor doll 101 del salarlo nnnimo.
So calcula en 60 años pars mujeros y 62 pars hombres.

Depende do los aportos mIs los rendimientos financieros
do la cuenta do ihorro individual, mIs ci bonn pensionsi
si el afiliado so habia trasladado del regimen do prima
media.

La cuentas individuales de ahorro son patrimonio au-
tOnomo, son propiodid do los afiliados yes indopendiento
del patrimonio do la entidad administradors.

Dopendo del saldo en Is cuonta individual do shorro, €1
bonn pensional siexiste yia sums riecesaris pars completar
el capital quo financie ci monto do is pension, quo estl
cargo do la aseguradora con quo se ha ys contrstado ci
soguro do invalez y sobrevivoncia.

For muerto del pensionado, la pension so financia con los
recursos quo se destinarian al pago do pension de vojoz 0

invalidez. Por muerte del afiliado, so aplica ci mismo
procedimientn quo ci pensiOn por invalidez.

Tasa de
cotizacion'

Edades do
juhilación

Monto do la
pensiOn de vejezc

Naturaloza del
fondo de
ponsiones

Monto de la
pensiOn do
invalidez

Monto de la
pensiOn de
sohres'ivientes

InversiOn do
los recursos

Las reservas do IVM y ATEI' so manojaran mediante con-
trato do fiducia o se invertirCn on tItulos do douda do la
NaciOn. Sino soobtiene Ia rentabilidad minima,sepondrOn
en una cuonta do Is Tosororia General de la Nacidn quo
garantico conservar el podor adquisitivo do las reservas.
IVM: invalidez, vejez v muorto.
ATEP: acridontes do trabajo y enfermedad profosional.

Sujets a los limites establocidos per Is Superintendoncis
Bancaria. Las inversiones on Titulos do Deuda POblics no
dehon sor mayores al 5(1% del valor do los recursos. La
colocacion de los rocursos one! mercado do capitales non
tItulos vslnres no oficiales, asi como las trsnssccionos on
hnlsas do vainres, doben ser autorizadas pore! gohierno a
través de is Superintendencia. LOS fondos deben garantizar
rentabilidad mInima 5 , rospaldads con su pstrimOnio.

MIs ci I" pars los trabajadores con salario igual o superior a cuatro salaries minimos.
' A medida quo disminuyen los costos do administraciOn y las primas do seguro, las reducciones doben abonarse a las cuentas individuales

o  las reservas del ISS sogOn el case.
No puede 5cr inferior al salario minimo legal. So ajusta anualmente con base en el II'C non el sumonto del salario minimo.
Tasa determinads per el gobierno teniendo en cuenta el rendimionto do papelos o inversiones representativas do! mercado.

Fuente: Klaus Schmidt - Hobbel. La Reforms Pensional Colombians.

70



investigación



MacroeconomIa, ajuste estructural y
equidad en Colombia, 1978-1996
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I. Introducción

El análisis de los efectos de las variables
macroeconómicas y de las medidas de liberación
económica sobre la pobreza y la distribución del
ingreso han estado en el centro del debate econó-
mico latinoamericano en los ültimos aflos. El
trabajo pionero de Morley (1994) encontró que
tanto la pobreza como la distribuciOn del ingreso
tienden a mejorar con el crecimiento económico y
a deteriorarse con la inflación, y que hay evidencia
de que la polItica de salarios minimos tiene efectos
redistributivos. Los efectos de los ajustes estruc-
turales sobre el crecimiento de las exportaciones
son, para este autor, claves para determinar los
efectos favorables o desfavorables de las medidas
de liberación sobre los indicadores sociales.

Trabajos recientes de la CEPAL (1997) y el
Banco Interamericano de Desarrollo (BID, 1997;

Londoño y Szekely, 1997) han tendido a confir-
mar que la pobreza mejora con el crecimiento
económico y se deteriora con la inflación, pero
han encontrado resultados más ambiguos sobre
los efectos del crecimiento sobre la distribución.
Aunque los dos ültimos estudios han mostrado
impactos levemente positivos, la evidencia empi-
rica regional no parece apoyar dicha hipótesis.
En efecto, la recuperación económica de America
Latina en la década actual se ha visto reflejada
en una reducción de la pobreza, pero no en un
mejoramiento de la distribución del ingreso. El
gran milagro económico de la ültima década en
la region, Chile, tiende a confirmar los compor-
tamientos disimiles de la pobreza y la distribu-
ción del ingreso frente a un comportamiento
macroeconOmico exitoso.

Londoño y Szekely (1997) han encontrado
también evidencia segün la cual la acumulaciOn

Documento preparado para el Proyecto PNUD-CEPAL-BID sobre PolItica macroeconómica y pobreza en America
Latina. Agradecemos los comentarios de Oscar Altimir, Juan Luis Londoflo, Samuel Morley y Lance Taylor a versiones
anteriores de este trabajo. El trabajo contó con la colaboración del Ministerio de Hacienda y Crédito Püblico y del
Departamento Nacional de Planeación de Colombia.
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de capital fIsico tiene efectos positivos sobre la
equidad. Siguiendo las conclusiones del ensayo
paralelo de Birdsall y Londoño (1997), han
planteado igualmente que la alta concentración
en la distribución de activos fIsicos es un deter-
minante imp ortante de la inequitativa distribu-
ciOn del ingreso en la region. El primero de estos
trabajos, al igual que el informe reciente del BID
(1997), han mostrado además que, a través de
sus efectos positivos sobre el crecimiento econó-
mico, las reformas estructurales tienden a mejo-
rar la distribución del ingreso.

El trabajo comparativo de Berry (1997) ha
presentado tal vez la argumentación más
contundente en contra de esta Oltima conclusion.
En efecto, este autor muestra una evidencia am-
plia acerca de los efectos distributivos adversos
de las reformas estructurales que se han lievado
a cabo en America Latina en las dos Oltimas
décadas. El trabajo de la CEPAL (1997) ha mos-
trado, a su vez, que los procesos de liberación
econOmica han tenido efectos distributivos
adversos, asociados a la limitada generación de
empleo que caracteriza a los procesos de rees-
tructuración productiva y al sesgo que generan
estos procesos hacia la demanda de mano de
obra calificada. Estas conclusiones se han con-
firmado a nivel más general en el informe reciente
de la UNCTAD (1997), que encuentra, en par-
ticular, efectos distributivos desfavorables de la
globalizacion sobre la distribución del ingreso
en muchos paIses, incluso industrializados yen
algunas de las economIas exitosas del sudeste
asiático.

Algunos trabajos recientes han sugerido
diversas hipótesis acerca de por qué las reformas
estructurales pueden tener efectos adversos
sobre la distribución del ingreso. La más su-

gestiva es la de Rodrik (1997), segün la cual la
globalizacion acentda la asimetrIa eritre los
grupos que pueden cruzar con mayor facilidad
las fronteras nacionales -el capital y la mano de
obra más calificada- y aquellos que no pueden
hacerlo -la mano de obra menos calificada-. La
posibilidad de relocalizar la producción hace
que la demanda laboral se tome mucho más
elástica en todos los poises, reduciendo la capa-
cidad de negociación de los trabajadores y au-
mentando la inestabilidad de sus ingresos frente
a choques en la demanda. Berry (1997) y Robbins
(1996) han explorado, a su vez, diversos sesgos
tecnoiogicos que pueden explicar esta reiación
adversa entre reformas estructurales y equidad:
por una parte, economIas de escala en el comercio
y en ci financiamiento internacionales, que se
reflejan en la mayor participación en estas
actividades de las firmas más grandes dentro de
cada sector, las cuales son más intensivas en
capital y/o en mano de obra más calificada; por
otra, mayores transferencias de tecnologIa aso-
ciadas al propio comercio, incluidas aquellas
que se transmiten a través de las importaciones
de maquinaria y equipo, las cuales pueden indu-
cir la adaptación rápida de tecnologIas intensivas
en mano de obra más calificada provenientes de
paIses desarroilados.

En las comparaciones que surgen de estos
estudios regionales, Colombia aparece como
una historia relativamente exitosa. Esto es
especialmente cierto en los años ochenta. Debido
a la capacidad del pals de evitar los grandes
desbalances macroeconómicos que caracteriza-
ron a la region a fines de la década de los setenta
y comienzos de los ochenta, la economia
colombiana es la más estable de la region y ha
experimentado, después de Chile, ci ritmo más
alto de crecimiento económico durante las dos
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ültimas décadas. Como resultado de ello, Colom-
bia pudo evitar el aumento en la incidencia de la
pobreza y el deterioro en la distribuciOn del in-
greso que experimentaron la mayorIa de los
paIses latinoamericanos durante la "década per-
dida". Su experiencia durante los anUs noventa
ha sido menos excepcional, tanto en trrn i nos de
crecimiento económico como de evolución de
los indicadores sociales. No obstante, el pals ha
experimentado una nueva reducción de la
pobreza en la década actual. Como veremos,
esta mejorla se ha concentrado en gran medida
en las grandes ciudades y ha estado acompanada
de grandes choques distributivos que han
tendido a neutralizarse entre 51.

Este trabajo analiza los efectos del compor-
tamiento macroeconómico y las reformas
estructurales sobre la pobreza y la distribución
del ingreso en Colombia. Está basado en un
procesamiento uniforme y consistente de las
encuestas de hogares disponibles para las dos
ültimas décadas. Usa también en forma extensa
el trabajo paralelo de otros autores. Se divide en
seis secciones, la primera de las cuales es esta
introducción. La segunda hace un bosquejo de
la evolución general de la economla y de las
reformas estructurales en las dos iultimas déca-
das. La tercera presenta unas breves considera-
ciones sobre la evolución de las condiciones de
vida de la población y de la poiItica social. La
cuarta hace un análisis detallado de la evolu-
ción de los indicadores globales de pobreza y
distribución del ingreso y su relación con las
tendencias globales de la economla. La quinta
presenta unos ejercicios formales sobre los
determinantes macroeconómicos de la pobreza
y la distribuciOn del ingreso. El trabajo termina
con una breve secciOn de conclusiones.

II. La evolución macroeconómica en
las dos ültimas décadas

A. Crisis y recuperación en los años
ochenta

Aunque Colombia liego a comienzos de los
años ochenta con niveles relativamente bajos de
endeudamiento externo, producto de un manejo
prudente de la bonanza cafetera que experi-
mentó el pals durante el segundo lustro de la
década de los setenta, no fue ajena a la crisis que
experimentó America Latina a raiz de la inte-
rrupción de los flujos de capital en 1981-1982. En
efecto, la década de los ochenta se inició en
medio de una desaceleración del crecimiento
económico, acompañada de fuertes desequili-
brios, tanto en el frente externo como fiscal, y de
una crisis financiera. La tasa de crecimiento
econOmico se redujo del 5.4% en 1975-1980 al
2.2% en 1980-1985 y alcanzó en el año más
critico, 1982, apenas un 1%, el nivel más bajo de
la postguerra (Gráfico 1). Tanto ci deficit en
cuenta corriente de la balanza de pagos como el
deficit consolidado del sector pübiico se
ampliaron rapidamente a comienzos de los años
ochenta, ilegando en 1982 al 7.4% del PIB de
paridad (medido a la tasa de cambio de paridad
de 1994) y al 7.2% del PIB corriente respectiva-
menre. La desaceleraciOn del crecimiento eco-
nOmico se tradujo igualmente en una elevación
de la tasa de desempleo, que alcanzó en 1985 ci
14%. Finaimente, la crisis financiera se tradujo
en la quiebra y nacionalización de varios
intermediarios financieros a partir de 1982.

Ante este deterioro, la Administración
Betancur puso en marcha un proceso de ajuste.
Este tuvo dos fases bien caracterizadas 2. Durante
la primera, que tuvo lugar entre 1982 y 1984, se
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Gráfico 1
INDICADORES DE DESEMPLEO MACROECONOMICO

A. Crecimiento del PIB y de la demanda interna
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Fuente: Dane. Tasa de cambio real y tasa de interés segün Banco de la Republica. Deficit segimn Ministerio de Hacienda.
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revirtieron las medidas de liberación comercial
que se habIan adoptado en forma gradual a lo
largo de la década del setenta. Este proceso
estuvo acompañado de un aumento de los
subsidios alas exportaciones y de ima aceleración
de la devaluaciOn. En el frente interno, se conjugó
una restricción moderada al gasto püblico con
un incremento en el impuesto a la renta y la
transformación del impuesto a las ventas en el
impuesto al valor agregado (IVA). Adicional-
mente, se adoptaron medidas para sanear el
sistema financiero, para ampliar el crédito a los
sectores en crisis y para aumentar el gasto püblico
en vivienda social, con el objeto en los dos ülti-
mos casos de reactivar la actividad productiva.

Debido a que las medidas no fueron sufi-
cientemente severas y a que ci efecto de algunas
de ellas solo se manifestO en forma rezagada (en
especial el control de importaciones y las me-
didas tributarias), la fuerte calda de las reservas
internacionales llevó a la Administración
Betancur a adoptar medidas mOs drásticas desde
mediados de 1984. Durante esta segunda fase
del proceso de ajuste, se aceleró el ritmo de de-
valuaciOn, se impuso un nuevo recargo arance-
lario del 8% y se emprendieron medidas más
severas en ci frente fiscal.

La sucesión de estos programas de ajuste
permitió a la economIa superar los desequilibrios
externo e interno y restablecer la credibilidad
internacional. Dc esta manera, la bonanza cafe-
tera de 1986 permitiO recuperar ritmos de creci-
miento superiores al 5%, arrojar, por primera
vez en la década, superávit en la cuenta corriente,

y reducir el deficit del sector pOblico consolida-
do a niveles moderados.

Durante el segundo lustro de la década de
los ochenta, ci manejo macroeconómico se
caracterizó por la preocupaciOn constante de las
autoridades por sostener los logros del ajuste
macroeconómico. El mantenimiento de una tasa
de cambio real competitiva y de deficit mode-
rados del sector püblico consolidado -entre 2 y
2,50% del PIB- fueron, asI, los elementos desta-
cados del manejo económico durante estos años.
La estabilización de la economIa dio paso, a su
vez, a una disminución de las tasas de interés y
a una recuperación del crédito interno. La solidez
del ajuste externo permitió, por su parte, revertir
parcialmente algunas medidas de restricción
comercial que se habIan establecido durante los
años de ajuste.

La bonanza cafetera de 1986 fue breve. Sin
embargo, se logrO mantener una buena dinámica
del crecimiento hasta finalizar la década,
impulsado por ci fuerte crecimiento de las expor-
taciones, tanto las no tradicionales -agrIcolas y
manufactureras- como las mineras (petróleo,
carbon y ferroniquel). Además, la estructura cx-
portadora experimentó una notoria diversifi-
cación: las exportaciones no tradicionales pasa-
ron de representar el 32,1% de las exportaciones
totales en 1985 al 49,1% en 1991, al tiempo que
las mineras elevaban su participación del 18,6 al
32,6%. La fuerte dependencia tradicional del
café desapareciO, asI, en unos pocos años. Dc
este modo, la segunda mitad de la década de los
ochenta se caracterizó por una importante expan-

2 Para un análisis más detallado de los procesos de ajuste en estos anUs, véase Lora y Ocampo (1988).

"4



COYUNTURA SOCIAL

sión de las exportaciones, las cuales pasaron de
representar un 15,6% del PIB en 1985 al 22,7% en
1991, cuando culminó este auge exportador.

El buen comportamiento del segundo lustro
de los ochenta estuvo acompanado por una re-
ducción del desempleo y un crecimiento dma-
mico de la demanda agregada interna. Sin
embargo, en 1989 este ultimo factor empezó a
perder impulso, como resultado de la falta de
dinamismo de la inversion. El crecimiento estuvo
acompanado, además, por una tendencia a la
aceleración de los ritmos de inflación. El debili-
tamiento de la inversion y del crecimiento eco-
nómico y el aumento de la inflación sirvieron
como justificación para las reformas estructu-
rales que se adoptaron a comienzos de la década
de los noventa.

B. Reformas estructurales y compor-
tamiento macroeconómico en los
años noventa

Los inicios de la década de los noventa se carac-
terizaron por la puesta en marcha de reformas
estructurales, conocidas en el pals como la "aper-
tura económica". Estas reformas se emprendie-
ron durante la AdministraciOn Barco, recibieron
su mayor impulso durante la Administración
Gaviria y se mantuvieron, con algunos matices,
durante la Administración Samper3.

En el frente comercial, durante 1990 se elimi-
naron virtualmente todos los controles directos
a las importaciones y se inició un acelerado pro-
ceso de desgravacion arancelaria, que culminó

en agosto de 1991. Poco después, con la negocia-
don de un arancel externo comñn con Venezuela,
se redujeron un poco más los niveles de pro-
tecciOn. Dc esta manera, el arancel promedio se
redujo del 44% a comienzos de 1990 al 11.8% en
marzo de 1992. Este proceso se complementó
con una reducción de los incentivos directos a
las exportaciones y la firma de importantes
acuerdos de integración.

Por otra parte, a comienzos de la década se
liberalizaron tanto la inversion extranjera en
Colombia como la inversion colombiana en el
exterior. Las reformas cambiarias de 1991 y 1993
liberaron parcialmente el manejo de transac-
ciones en divisas, permitiendo a los interme-
diarios financieros manejar directamente dichas
transacciones, aunque mantuvieron la obliga-
don de canalizar la mayor parte de ellas a través
del mercado regulado y el control a los flujos de
capital de corto plazo. La Constitución de 1991
estableciO la autonomla del Banco de la Repübli-
ca en el manejo monetario y cambiario. Sucesi-
vas medidas financieras tendieron a ampliar los
espacios de competencia entre intermediarios
financieros. La Ley 50 de 1990 flexibilizO par-
cialmente el regimen lab oral y la Ley 100 de 1993
aumentO las cotizaciones al sistema e introdujo
profundas reformas al Sistema de Seguridad
Social, estableciendo un regimen de competencia
entre empresas privadas y püblicas para la pres-
tación de servicios de pensiones y salud, sujeto
a un fuerte marco regulatorio y claros principios
de solidaridad.

La liberalización de la economla ha estado
acompanada de cambios importantes en la

Para una vision detallada de las reformas durante la Administración Gaviria, véase Hommes et al. (1994). Una vision
global de todo el proceso de reformas Se encuentra en Ocampo (1997).
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estructura del Estado pero, en contra del patron
regional, también de un crecimiento de su ta-
maflo. Los cambios en su estructura han estado
asociados fundamentalmente a la descentraliza-
ciOn, al proceso de privatización y ala ampliación
de los espacios de participación privada en in-
fraestructura fIsica y seguridad social. Por su
parte, la liberaciOn comercial y tres reformas tn-
butarias sucesivas (1990, 1992 y 1995) transfor-
maron la estructura tributaria del pals, aumen-
tando las tarifas impositivas y reduciendo la
dependencia de los ingresos externos. La Cons-
tituciOn de 1991, al acelerar el proceso de descen-
tralización, asignó transferencias crecientes a
las entidades territoriales, destinadas a inversion
social. Este hecho, asl como la reforma a la se-
guridad social y los gastos crecientes en justicia
y defensa, dieron paso a un rápido crecimiento
del gasto püblico, financiado en una alta pro-
porción por los aumentos en la carga tributaria
y en las cotizaciones a la seguridad social; en
años más recientes, sin embargo, esta ampliación
del gasto ha terminado por generar dese-
quilibrios estructurales en las finanzas püblicas.

Estas reformas estructurales, que combinaron
medidas de liberalización con un crecimiento
relativo del tamaño del Estado, estuvieron acorn-
pafladas por unos ciclos macroeconómicos atlpi-
camente marcados para los patrones colom-
bianos. Ellos se han manifestado, en particular,
en fuertes fluctuaciones de la demanda agregada
interna, las cuales han estado determinadas por
fuerte ciclos de pare y siga de la politica macro-
económica (Gráfico 1). En contra de las expecta-
tivas que se generaron al inicio de las reformas,

el crecimiento se ha mantenido en promedio en
ritmos similares a lo que experimentO la econo-
mia durante el segundo lustro de los ochenta,
pero ha dependido mucho más que entonces de
la producciOn para el mercado interno, especial-
mente de bienes y servicios no comercializables
internacionalmente. Por otra parte, la liberaciOn
comercial y la apertura parcial de la cuenta de
capitales se reflejó en una ampliación del deficit
en cuenta corriente, cuya contrapartida domes-
tica fue el deterioro de las cuentas del sector pri-
vado, asociado tanto a aumentos en la inversion
como, especialmente, a disminuciones en el
ahorro4. Segün se señaló anteriormente, el deficit
fiscal ha tendido tarnbién a ampliarse en los
Oltirnos años.

La década se inició en medio de una fuerte
tendencia ascendente de la inflación, inducida
por la decision de acelerar la devaluaciOn desde
mediados de 1989, para enfrentar el colapso del
Pacto Internacional del Café y compensar los
efectos sobre la cuenta corriente de la apertura
comercial que se inició a comienzos de 1990. Ello
llevó a la adopciOn de un severo ajuste en 1991,
cuyos elementos más destacados fueron una
severa polltica contraccionista en el frente mone-
tario y una revaluación real del peso. La polltica
de estabilización se reflejó en un freno de la
demanda agregada y del crecirniento del PIB y
en una disminución del ritmo de inflación.

Este "pare' fue seguido por un fuerte "siga"
en 1992-1993, el cual, de acuerdo con varios in-
dicadores, continuO en 1994. La politica mone-
taria expansionista caracteristica de estos años

Ocampo y Tovar (1997). Este documento proporciona igualmente un análisis detallado de la evolución macroeconómica
en la década de los noventa.
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se combinó con un rápido crecimiento del gasto
ptIblico, generando una de las expansiones de la
demanda agregada más aceleradas de la historia
del pals. El crecimiento económico se aceleró
nuevamente, superando el 5% a partir de 1993,
y la tendencia al descenso del desempleo se
mantuvo, con lo cual dicha variable alcanzó el
nivel más bajo en más de una década en 1994. La
tasa de inflación también se redujo, excepto en
1993 para productos diferentes a alimentos. De
esta manera, el exceso de demanda se tradujo en
un rápido deterioro de la balanza de pagos. Las
importaciones experimentaron Un crecimiento
acelerado, al tiempo que se frenaba la bonanza
exportadora que se habia iniciado a mediados
de los años ochenta. Este proceso estuvo acorn-
pañado por una continua tendencia a la apre-
ciaciOn real del peso.

La politica monetaria se tornó crecientemente
contraccionista a lo largo de 1994. El elemento
principal de este nuevo "pare' fueron, asi, las
elevadas tasas de interés que, con una breve
interrupcióna mediados de 1995, se mantuvieron
hasta el segundo trimestre de 1996. Esta politica
se reflejO, con un rezago, en una fuerte desace-
leración de la demanda agregada y del creci-
miento económico y un aumento rápido de la
tasa de desempleo. A la desaceleración contri-
buyeron, además, la calda de los ingresos cafe-
teros, la recesión venezolana, la lucha contra el
narcotráfico y la incertidumbre generada por la
crisis polltica. El giro, desde mediados de 1996,
hacia una polltica que combina unas menores
tasas de interés con un mayor control al gasto
püblico y, desde comienzos de 1997, un fuerte

control al endeudamiento externo, se reflejaron
en una nueva reactivación a partir del segundo
trimestre de 1997.

III. Indicadores de desarrollo y poll-
tica social

Desde la década del cincuenta, la información
disponible permite afirmar que el pals experi-
mentó una mejoria continua en los indicadores
de necesidades básicas insatisfechas y desarrollo
humano5. Sin embargo, este desempeno tuvo
un claro sesgo urbano y generó, asI, una fuerte
brecha de bienestar entre la ciudad y el campo.
Adernás, segün veremos rnás adelante, hasta la
década del sesenta

'

no estuvo acompanada por
una mejorla paralela de los indicadores de po-
breza, medida por niveles de ingreso, y fue con-
sistente con un deterioro en la distribución del
ingreso.

El Cuadro 1 indica que esta mejoria de los
indicadores de bienestar se ha mantenido en las
dltimas décadas. Los niveles educativos y de
salud han continuado mejorando, al igual que la
calidad de las viviendas y el acceso a servicios
püblicos domiciliarios. Como resultado de ello,
la pobreza, medida por necesidades básicas
insatisfechas, se redujo del 70,2% en 1973 a!
32,2% en 1993. Igualmente el Indice de desarrollo
humano estimado pore! PNUD (1997) aumentó
de 0,55 en 1970 a 0,85 en 1994, co!ocando a Co-
lombia en años recientes entre los paises de alto
desarro!lo hurnano -o, más precisarnente, cob-
cando a las regiones urbanas de Colombia en
esta categorla, y alas zonas rurales en nivebes de

Sobre las principales tendencias de los indicadores sociales durante estos afios, véanse Urrutia (1990), Ocampo (1992),
Fresneda (1994) y Perez (1995).
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INDICADORES DE DESARROLLO HUMANO

1973	 1985	 1993

Urbano Rural Total Urbano Rural Total Urbano Rural Total

Salud
Expectativa de vida a! nacer
Tasa de morta!idad infant!! (%)

Educación (población 15 años o más)
Tasas de analfabetismo

Pob!ación por nivel educativo
Sin cducación o primaria incompleta
Primaria comp!eta o secundaria incomp!eta
Secundaria comp!eta o superior incompleta
Superior comp!eta

Calidad de la vivienda
Materia!es inadecuados de vivienda
Hacinamiento critico
Carencia de servicios básicos

Indicadores de NB!
Hogares con NBI (%)
En miseria

Fuente: Departamento Naciona! de Planeación-SISD.

64,1	 60,1	 62,5	 67,8	 64,7	 67,3	 -	 -	 69,3
52,9	 70,4	 59,8	 37,9	 50,5	 42,1	 25,5	 33,5	 28,1

105	 32,7	 18,5	 8,4	 26,1	 13,6	 6,6	 22,8	 11,1

44,1	 83,5	 58,3	 28,8	 68,1	 40,2	 22,6	 63,1	 34,0
44,2	 11,4	 32,3	 48,4	 24,0	 41,3	 50,7	 50,7	 45,5

7,1	 0,6	 4,7	 15,5	 2,9	 12,5	 22,5	 22,5	 17,3
1,3	 0,1	 0,9	 3,6	 0,2	 2,6	 4,2	 4,2	 3,1

28,6	 35,3	 31,2	 7,3	 27,3	 13,8	 3,6	 15,7	 7,3
26,7	 46,4	 34,2	 16,1	 26,4	 19,4	 10,0	 19,1	 12,8
12,0	 60,0	 30,3	 8,8	 49,0	 21,8	 3,7	 25,4	 10,4

58,9	 87,9	 70,2	 32,3	 72,6	 45,6	 20,6	 58,9	 32,2
30,6	 67,8	 44,9	 12,6	 44,4	 22,8	 6,1	 30,8	 13,5

desarrollo medio-6. De hecho, aunque ha habido
una reducción en los diferenciales de desarrollo
entre las zonas rurales y urbanas, los primeros
siguen siendo mucho más bajos. Las desigual-
dades regionales siguen siendo, además, im-
portantes. Por su parte, el pals muestra una ten-
dencia ala reducción en las diferencias de género,
al punto de queen algunos casos (expectativa de
vida y educación), los logros de las mujeres han
comenzado a superar los de los hombres (Misión
Social, 1997).

No obstante, la mejorla en la mayorla de los
indicadores ha tendido a desacelerarse. De
acuerdo con Londoño (1997), el pals pasO de
tener indicadores de educación y salud muy
inferiores a los patrones internacionales en 1950,
dado su nivel de desarrollo relativo, a superar
dichos patrones en educación, a mediados de
los setenta, y en salud, a comienzos de los
ochenta. Desde entonces, ha habido un retroceso
relativo, de tal forma que Colombia se encuentra
hoy con niveles de salud y, especialmente, de

6 Misión Social (1997). Este estudio indica que ci indice de desarrollo humano estimado por ci PNUD para Colombia está
hgeramente sobreestimado.
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educación, inferiores a los que corresponden
con su actual nivel de desarrollo.

Un elemento decisivo de este proceso fue la
asignación de recursos püblicos crecientes y la
creación y consolidación de instituciones esta-
tales de apoyo al desarrollo social. El primer
hito en materia de recursos publicos fue el Pie-
biscito de 1957, que creó el Frente Nacional
(1958-1974), uno de cuyos artIculos determinó
que at menos eli 0% del presupuesto nacional se
deberIa asignar a educación. La reforma
constitucional de 1968 dio un paso adicional, at
crear el situado fiscal, mediante el cual se de-
terminó que la nación deberla transferir una
proporción de sus ingresos corrientes a financiar
la educación y la salud; este mecanismo se puso
en marcha mediante la Ley 46 de 1971. La Ley 33
de 1968 asignó también una participación a las
regiones en el impuesto a las ventas (poste-
riormente IVA); esta participación se acrecentó
a mediados de la década de los ochenta, cuando
comenzó a hacerse explIcita su asignaciOn a
inversion social.

Como resultado de las decisiones anteriores,
los recursos del presupuesto nacional destinados
at sector social aumentaron notoriamente
durante los aflos del Frente Nacional: del 1,1%
del PIB en el segundo lustro de los aflos cincuenta
a 5,4% en el primero de los setenta (Numpaque
y Cuestas, 1996). En las décadas del setenta y
ochenta, el gasto social, medido a través de una
definición más amplia 7, fluctuó entre el 7 y el

1 0% del PIB, con una ligera tendencia ascendente
y dos ciclos bien caracterizados. Si se excluyen
los pagos de pensiones, el primero de elios tuvo
una fase de descenso entre comienzos de los
setenta y 1977, sucedida por un ascenso entre
este ültimo año y 1983; el segundo tuvo una fase
de descenso durante los años de ajuste macro-
económico de la década de los ochenta (1983 a
1986) y un ascenso a partir de 1989. Este ultimo
se aceleró notablemente a partir de 1994, cuando
el gasto social comenzó a elevarse nipidamente,
alcanzando en 1996 el 15,6% del PIB. Este nivel
implica que Colombia ha pasado de ser un pals
de inversion social media a uno de gasto social
alto para los patrones latinoamericanos (véanse
las comparaciones correspondientes en CEPAL,
1997). Este aumento reciente es fruto de las re-
formas que se emprendieron a partir de la Cons-
titución de 1991 y que incluyeron la ampliación
significativa de las transferencias tradicionales
a las regiones (situado fiscal y participación de
los municipios en los ingresos corrientes de la
naciOn, que sustituyó la vieja transferencia de
una porción del IVA) y su atadura definitiva ala
inversion social.

La ampliación del gasto püblico destinado
a sectores sociales se produjo en forma paralela
con su fortalecimiento institucional. Hasta la
década de los setenta, este proceso tuvo dos ca-
racteristicas sobresalientes. La primera fue una
creciente centralización de la administración de
la educación y la salud, asociada at manejo de
los recientes recursos financieros aportados por

Esta definición incluye las entidades descentralizadas, las más importantes de las cuales son el Instituto de Seguros
Sociales, el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar y el Servicio Nacional de Aprendizaje, las cuales se financian
fundamentalmente con rentas propias. Los estimativos que se presentan en ci texto corresponden a los del Departamento
Nacional de Planeacióri.
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el Gobierno Nacional. Esta centralización avan-
zó mucho más en el caso de la educación y per-
mitió, en ambos casos, un manejo regional des-
concentrado a través de los Fondos Educativos
Regionales y de los Servicios Seccionales de
Salud. Este proceso culminó a mediados de los
años setenta, cuando se nacionalizó la educación
secundaria y se creO ci Servicio Nacional de Sa-
lud. La segunda caracterIstica fue la creación de
nuevas instituciones paraestatales encargadas
de canalizar recursos y apoyar diferentes areas
de desarroilo social. Aunque algunas se remon-
tan a los años treinta y cuarenta, su gran de-
sarrollo se iniciO durante el Frente Nacional,
cuando se crearon nuevos institutos para im -

pulsar los programas sociaies 8 . La importancia
relativa de estos institutos ha variado a lo largo
del tiempo, dependiendo de los programas so-
ciales de los gobiernos de turno.

Desde ci punto de vista institucional, la
polItica social ha tenido tres cambios notorios
desde mediados de los ochenta, pero especial-
mente durante la década actual. El primero de
ellos es la descentraiizaciOn de los servicios de
educación y salud. Este proceso se inició a me-
diados de la década de los ochenta, pero solo se
ha consolidado en los ültimos años. El segundo
es la introducciOn creciente de criterios de foca-
iización del gasto hacia los sectores más pobres
de la pobiación, con base en sistemas objetivos
de seiección de beneficiarios. El tercero es ci

diseño de sistemas de subsidios a la demanda y
prestación ompetitiva de servicios, en la cual
participan tanto agentes privados como pübiicos.
El más destacado de eHos es ci nuevo sistema de
seguridad social, al cual hicimos alusión en la
sección anterior.

Tres estudios, que han anahzado con deteni-
miento los efectos distributivos del gasto püblico
en 1974 y 1992 (Selowsky, 1979; Véiez, 1996;
May et.al ., 1996), indican que la inversion social
se ha tornado crecientemente redistributiva en
las ditimas décadas. Esto es ci resultado de la
ampliación de la cobertura de los servicios so-
ciales y pOblicos hacia sectores cada vez más
pobres de la población. AsI, gastos que eran ya
altamente redistributivos en los años setenta,
como los de educaciOn primaria y salud pObhca,
se han tornado aün más progresivos, aigunos
han pasado de ser relativamente neutrales a re-
distributivos (educaciOn secundaria) y otros se
han hecho menos regresivos (educación univer-
sitaria oficial). Fuera de ello, los estudios más
recientes indican que los gastos destinados al
sector rural (reforma agraria, desarrollo rural
integrado y Plan Nacional de RehabilitaciOn)
son altamente progresivos, al igual que los
subsidios a las tarifas de acueducto y alcanta-
rillado. Dc acuerdo con Londoño (1997), ci efecto
conj unto del aumento en la inversiOn social y su
creciente progresividad ha sido un aumento
gradual en la distribución secundaria del ingreso,

AsI, las dos instituciones de promoción de vivienda, el Banco Central Hipotecario y el Instituto de Crédito Territorial,
se remontan a los aflos treinta y cuarenta; este 61timo fue transformado en el Instituto de Reforma Urbana y Vivienda
de Interés Social en 1991. El Instituto de Seguros Soc iales se creó a mediados de los cuarenta, pero solo despego en 1967,
cuando se estableció el seguro social obligatorio. El Servicio Nacional de Aprendizaje fue creado a fines de los cincuenta
y el Instituto Colombiano de Reforma Agraria a fines de los sesenta. Entre los de creación posterior al Frente Nacional,
conviene mencionar el Programa de Desarrollo Rural Integrado, de mediados de Jos setenta, y el Plan Nacional de
Rehabilitación, de los años ochenta; este ültimo sirvió de base en los ültimos años Para la creación de la Red de
Solidaridad Social.
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equivalente a unos tres puntos del coeficiente
de Cmi entre comienzos de los años setenta y
mediados de los años noventa.

IV. Tendencias generales de la distri-
bución del ingreso y la pobreza

A. Distribución del ingreso y pobreza
antes de la década de los ochenta

En contra de los patrones señalados en la sección
anterior, segün los cuales los indicadores sociales
tendieron a mejorar desde los años cincuenta, el
comportamiento de la pobreza y de la distri-
bución del ingreso ha sido algo más complejo.
Varios autores (Urrutia y Berry, 1975; Londoño,
1995) han mostrado que entre la década de los
treinta y la de los sesenta, Colombia experimentó
un fuerte deterioro distributivo. Este comporta-
miento estuvo asociado ala interacción de varios
factores, en particular a los considerables exce-
dentes de mano de obra rural no calificada y a
los importantes rezagos en la formación de capi-
tal humano, especialmente en los campos colom-
bianos, y en la modernización del sector agro-
pecuario. En lo referente ala pobreza, Carrizosa
(1987) ha senalado que el deterioro del consumo
per capita en las décadas del cincuenta y sesenta
sugiere que en el transcurso de estas décadas la
pobreza tendió a aumentar. Las primeras encues-
tas de hogares indican, en igual sentido, que la
pobreza, medida como la proporción de la pobla-
ción por debajo de la lInea de pobreza, aumentO
entre mediados de la década de los sesenta y
comienzos de los setenta (Carrizosa, 1984).

Estas tendencias fueron sucedidas desde los
años setenta por una importante mejorIa de la
pobreza y de la distribuciOn del ingreso. Aunque
Londoño (1995) sugiere que el quiebre en las

tendencias distributivas se produjo en el segun-
do lustro de los sesenta, otros estudios (Urrutia,
1984; Ocampo, 1992) plantean que el giro se
presentó a comienzos de los setenta. En cualquier
caso, es claro que en la segunda mitad de los
setenta se produjo una importante mejorIa de
los mdicadores distributivos, el cual fue sucedido
a comienzos de la década de los ochenta, por un
estancamiento e incluso un retroceso (Reyes,
1987). Estos resultados concuerdan con la fuerte
caIda que experimentaron los diferenciales sala-
riales por nivel educativo en la segunda mitad
de los setenta (Misión de Empleo, 1986, Cap. 3).
En cuanto a la pobreza, ésta tuvo, a su vez, un
comportamiento similar: una caIda en los setenta,
en particular en el segundo lustro, y un relativo
estancamiento posterior (Carrizosa, 1987; Sar-
miento, 1994). Este comportamiento concuerda
con la mejorIa que experimentaron los niveles
nutricionales de la población durante los setenta
y el estancamiento de esta tendencia en el primer
lustro de los ochenta (Córdoba y Uribe, 1990).

Esta recuperación de los indicadores sociales
de la década de los setenta se explica por la inte-
racción de cuatro factores. El primero fue la
caIda en el excedente de mano de obra rural,
como resultado de las fuertes migraciones hacia
las ciudades desde la década del cincuenta. El
segundo fue el rapido proceso de acumulación
de capital en el campo desde mediados del siglo
y su difusión hacia nuevas zonas geograficas y
nuevas actividades rurales a medida que avan-
zaron los años. La combinación de estos dos
factores dio paso a un tercer elemento: una caIda
significativa, aunque rezagada, de los diferen-
ciales salariales urbano-rurales, especialmente
en los años setenta. Este proceso se vio favorecido
en dicha década por los efectos de la bonanza
cafetera sobre la demanda de mano de obra en
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las zonas rurales y por las dificultades que
enfrentaron inicialmente los asalariados urbanos
para ajustarse ala creciente inflación. Finalmente,
pero no menos importante, el pals se benefició
de los efectos rezagados de la activa polltica
social que se llevó a partir de la constituciOn del
Frente Nacional.

De este modo, la economla colombiana se
encontraba, al iniciarse la década de los ochenta,
en medio de una rápida mejoria de la distribución
del ingreso y de reducción de la pobreza. Como
veremos a continuación, los eventos macro-
económicos de los años ochenta y las reformas
estructurales de los noventa afectaron estas
tendencias.

B. Distribución del ingreso y compor-
tamiento macroeconómico, 1978-
1995: tendencias generales

La evolución de la distribución nacional del
ingreso a partir de 1978 se resume en el Cuadro
2. La información disponible es muy fragmen-
taria para los primeros años del periodo anali-
zado, ya que solo existen encuestas nacionales

para 1978  1988; además, la informaciOn urbana
correspondiente a este ültimo año se refiere ex-
clusivamente alas grandes ciudades y no al con-
junto urhano y, por lo tanto, no es estrictamente
comparable con lade 1978 y con las de la década
delnoventa. A partir de 1991 los datos se enrique-
cennotablemente con la realizaciOn de encuestas
anuales con cobertura nacional. El Cuadro 3
presenta informaciOn más detallada sobre la
distribución del ingreso para los tres años sobre
los cuales se concentrará nuestro análisis de las
cifras nacionales: 1978, 1991 y 1995, asl como los
datos correspondientes a 1988 para el sector
rural y las grandes ciudades.

La periodización que resulta de estos datos
no es ciertamente la más adecuada. La gran
ventaja consiste en que 1991 es un hito en la
apertura comercial, pero es igualmente un año
de fuerte desaceleración económica; ello puede
distorsionar las comparaciones, tanto con 1978
como con 1995, ambos años pico del ciclo eco-
nómico. La información disponible para las siete
grandes ciudades permite estimar datos trimes-
trales de distribución de ingreso y pobreza a
partir de 1984, con algunos trimestres compa-

Cuadro 2

DISTRIBUCION DEL INGRESO PER-CAPITA DE LOS HOGARES

1978	 1988	 1991	 1992	 1993	 1994	 1995

Gini personas
Total nacional	 0.5163
Urbano	 0.5145
Rural	 0.4908
Siete ciudades a	0.4822

0.5315
0.4873

	

0.5655	 0.5690

	

0.4922	 0.4829

	

0.5315	 0.5231	 0.5291

	

0.5054	 0.4957	 0.5148

	

0.5296	 0.5054	 0.4791

	

0.5137	 0.4905	 0.5225

0.5337
0.5282
0.4407
0.5423

a En 1988 el dato comprende las siete principales ciudades y Cartagena.
Nota: Los datos corresponden al rues de septiembre, excepto 1978, junio, y 1991, diciembre.
Fuente: Procesamiento de los autores con base en las Encuestas de Hogares del Dane.
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MACROECONOMIA, AJUSTE ESTRUCTURAL Y EQUIDAD EN COLOMBIA

rabies para 1981-1983. Si se combma con informa-
cion proveniente de las cuatro principales ciuda-
des, se pueden obtener series trimestrales a
partir de 1976, las cuales son estrictamente corn-
parables ünicamente para ingresos laborales 9.

Las series respectivas, que se reproducen en los
Gráficos 2 y 3, permiten complementar la infor-
macion nacional y hacer un análisis mucho más
riguroso de los determinantes de la distribu-
ción del ingreso y de la pobreza para las grandes
zonas urbanas.

Las encuestas de hogares reilinen una rica
información sobre las caracterIsticas demogra-
ficas, educativas, ocupacionales y de generación
de ingreso de los hogares. En la presentación
que sigue se utilizará como unidad fundamental
del análisis la unidad de gasto del hogar, a la
cual nos referiremos simplemente como' 'hogar".
Este concepto se refiere a las personas con yin-
cubs familiares, las cuales, además de compartir
una misma vivienda, distribuyen sus ingresos

corrientes para los gastos de los diferentes miem-
bros de esa unidad. Los deciles de la distribución
del ingreso se agruparon en cinco grupos, a tra-
yes de los cuales se busca hacer un puente entre
el análisis de distribución y el de pobreza: 1 y 2,
donde se concentran las personas indigentes
nacionales, que corresponden a las mediciones
con las lIneas de pobreza internacionales; 3, 4 y
5, donde se encuentra el resto de la poblaciOn
pobre, medida de acuerdo con la lInea nacional;
6,7 y 8, que cubre a los sectores medios; y deciles
9 y 10, los sectores altos, que se consideran en
forma separada. La información fue ajustada
para corregir los problemas de censuramiento y
otros de carácter más tradicional y para hacerla
consistente con las Cuentas Nacionales'°.

A lo largo del perIodo anahzado, Colombia
ha mantenido una distribución del ingreso muy
desigual. A nivel nacional, en 1978 el decil más
rico de la población recibIa el 47,9% de los in-
gresos totales, en tanto que la mitad más pobre

La razón de ello es que hasta 1980 no se reportaban en las encuestas los ingresos de la poblacion inactiva laboralmente.

10 El problema de censuramiento surge de la presencia de un nümero insuficiente de casilias para registrar los diferentos
ingresos deciarados por las personas en aigunas encuestas. Para corregir este problema se caicuió ci valor máximo del
ingroso en cada encuesta censurada para cada posicion ocupacional, con base en el crecimionto del ingreso promedlo entre
otapas anuaies. Este crocimiento se Ic aplicO al máximo de la encuesta no truncada Para encontrar ci máximo de Ia
truncada. Una vez hallado ci máximo de la etapa censurada, se trazó una función exponencial que minimiza los errores
entre los dates reales y la función exponencial y so escogió la función cuyo error fuera mInimo. Los individuos censurados
se distribuyeron sobre esta función en intervalos iguales. Para resolver los otros probiomas, omisiOn y subdeclaración do
ingresos, se usaron dos metodoiogIas: la primora do elias basada en la teorla tradicional de capital humano y la segunda
en la homologaciOn de las cuentas do ingresos do los hogares de las Cuentas Nacionales a los deciarados en las encuestas
de hogares y que tal como so maneja en este trabajo, sintentiza todos los cambios realizados en ingresos en las encuestas
nacionales. Para ello, antes do aphcar esta segunda metodologIa, se ajustó la población de las encuestas do hogares de
acuerdo con las nuevas proyecciones do población caiculadas a partir del censo do 1993, so realizó la imputación do
ingresos a percoptores no informantes y do ingresos no preguntados do inactivos entre 1976 y 1980 con base en la teoria
del capital humane, do entradas on especie para los jornaleros rurales y de un higreso adicionai Para los hogares
propietarios de vivienda. Para ser comparabies las cif ras de ingresos corrientes disponibies entre las encuestas de hogares
y las Cuentas Nacionales, so realizaron ajustes separados do los rubros de remuneración do los asalariados, excedente do
expiotación y otros ingresos do las Cuentas Nacionales. Los cambios por areas, urbana y rural, acogen esta metodoiogIa,
calcuiando factores do ajuste per grandes ramas do actividad oconómica y estimando las variaciones do ingrosos con base
en las proporciones de personas ocupadas en cada una do las ramas. Para Un análisis más detailado do estos probiemas
y ajustes, véaso Perez et.ai. (1996); la metodoiogIa final do descensuramiento es la de Ntiñez y Jimenez (1998).
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Gráfico 2
DISTRIBUCION DEL INGRESO Y POBREZA

EN LAS SIETE PRINCIPALES CIUDADES
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Fuente: Procesamiento de los autores con base en Encuesta de Hogares del Dane.
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de la población recibIa el 12,4%. Para 1995, la
primera proporción se habIa elevado al 51,0% y
la segunda se habIa mantenido en ci 12,4%; los
estratos medios y medio-altos fueron, por lo
tanto, los que experimentaron la reducción más
notoria de su participación en el ingreso (Cuadro
3), refiejándose en un incremento de 1,7 puntos
en ci coeficiente de Cmi (Cuadro 2). Es interesan-
te resaltar que, como reflejo de la mayor depen-
dencia demográfica que caracteriza a los hogares
máspobres (véase más adelante), la distribución
de los ingresos de la población en edad de traba-
jar es menos desigual. A su vez, los ingresos me-
jor distribuidos son los de origen salarial y por
cuenta propia, en tanto que las ganancias, asI
como las rentas y pensiones (clasificados dentro
de otros ingresos') son los peor distribuidos
(Cuadro 3).

Las variaciones que se han experimentado a
lo largo de las cerca de dos décadas analizadas,
refiejan una muitiplicidad de choques distribu-
tivos importantes -favorables y desfavorables-,
los cuales tendieron, sin embargo, a compensar-
se, ya que en general afectaron en sentido opuesto
a los hogares urbanos y rurales; por este motivo
sus efectos sobre los indicadores nacionales de
distribución del ingreso fueron moderados. Es
interesante resaltar que, como veremos a conti-
nuación yen el análisis de pobreza, las tendencias
correspondientes alas grandes ciudades no siem-
pre coinciden en magnitud (aunque generaimen-
te sí en tendencia) con las del conjunto urbano,
indicando que las ciudades intermedias y pe-
quenas presentan patrones de comportamiento
diferentes a aquellas. Este hecho debe resaltarse,
ya que la mayor parte de los análisis existentes,
asI como ci que se realiza en la Sección V, se con-
centra sobre la información correspondiente a
las grandes ciudades.

El perIodo 1978-1991 se caracterizO por un
deterioro marcado de la distribución del ingreso
en las zonas rurales y por un mejoramiento im-
portante en ci conjunto urbano, aunque no en
las grandes ciudades; ci primero de estos pro-
cesos prevaleció, generando un deterioro global
del coeficiente de Gmi. En el sector rural, ci
deterioro distributivo se concentró en 1978-1988.
En ci caso de las grandes ciudades, la información
trimestral disponible indica que las tendencias
fueron dispares a lo largo del tiempo: la mejorIa
que se venIa presentando durante ci segundo
lustro de los setenta se interrumpió a comienzos
de los ochenta; de esta manera, ci primer lustro
de esta década fue, en realidad, de deterioro, su-
cedido por una mejorIa durante la mini-bonanza
cafetera de 1986-1987 y un nuevo deterioro entre
este itiitimo año y 1991 (Gráfico 2). Visto a través
de la evolución de los diferenciales salariales
por nivel educativo, la informacidn disponible
para las grandes ciudades indica que éstos mos-
traron una fuerte caIda entre 1976 y 1981 o 1982,
dependiendo de la serie, seguida por una inte-
rrupción de dichas tendencias favorable (y aigu-
nas fluctuaciones) a partir de 1983, que se pro-
iongarIa hasta 1991 (Gráfico 3).

El perIodo 1991-1995 es, en muchos sentidos,
ci opuesto al anterior. Los choques distributivos
de este perIodo fueron enormes y deben asociar-
se, a nuestro juicio, con las reformas estructurales
que se pusieron en marcha durante estos años.
AsI, mientras los niveles de desigualdad aumen-
taron notoriamente en las ciudades (seis puntos
porcentuales del coeficiente de Cmi en las gran-
des ciudades y cuatro en el conjunto urbano),
dismmnuyeron en forma afln más marcada en las
zonas rurales (trece puntos porcentuales). Segfln
veremos en la sección siguiente, a los choques
distributivos que se reflejan en la evolución de
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los Ginis rural y urbano debe agregarse un
tercero: el fuerte aumento de la brecha de ingre-
SOS rural-urbana. Estas tendencias fueron prác-
ticamente continuas, aunque las del Cmi urbano
muestran una reversion temporal en 1993. A
nivel de ingresos salariales por nivel educativo
en las grandes ciudades, ci deterioro distributivo
se reflejó en el aumento de los ingresos de traba-
jadores con educación universitaria completa
en relación con el resto de asalariados, pero no
en los salarios relativos de los trabajadores con
educación secundaria frente a los que solo tienen
primaria, los cuales mostraron más bien alguna
mejorIa. No obstante, los fuertes choques distri-
butivos mencionados tendieron a compensarse
mutuamente, dando como resultado una distri-
buciOn del ingreso en 1995 muy similar a la de
1991.

Las tendencias sefialadas son consistentes
con la mayorIa de los estudios recientes, entre
ellos Reyes et.al . (1996), Berry y Tenjo (1997) y
Bernal etal. (1997) para ]as grandes ciudades,
Leibovich y Rodriguez (1997)11 para las zonas
rurales y Nina (1997) para ci conjunto del pals.
También es consistente con los análisis de Ro-
bbins (1998) y Nünez y Sanchez (1998) sobre la
evoiución de los diferenciales salariales. El de-
terioro moderado de la distribución en las dos
dltimas décadas es inconsistente, sin embargo,
con la mejorla moderada que muestra el estudio
de Londono (1997) para 1978-1993. Sin embargo,
es consistente con las observaciones de este au-
tor sobre los encadenamientos entre los ingresos
rurales y urbanos en aflos recientes, como vere-

mos a continuación. Segün vimos, Londoflo
(1997) ha estimado también una mejorIa en la
distribución secundaria del ingreso equivalente
a tres puntos porcentuales del coeficiente de
Gmi en ci ültimo cuarto de siglo y dos durante
el perlodo analizado. Esta mejoria compensaria
ci deterioro moderado de la distribución pri-
maria del ingreso que se resefla en ci Cuadro 2.
Por este motivo, se puede concluir que la mejorla
notoria en la distribución del ingreso que ca-
racterizó la década de los setenta fue sucedida
en las dos décadas siguientes por un deterioro
moderado de la distribuciOn primaria del in-
greso, que fue compensada por los efectos re-
distributivos del creciente gasto social.

C. Una mirada más detallada a los de-
terminantes socio-demograficos y
económicos de la distribución del
ingreso

Las tendencias seflaladas reflejan la conjuncion
de factores socio-demograficos y econOmicos
que han afectado la distribución del ingreso.
Tres cambios socio-demograficos son evidentes
en la información que suministran los Cuadros
3 y 4: i) la disminución en la tasa de dependencia
demografica en ci sector rural, segün se refleja
en ci aumento de la proporción de la pobiación
en edad de trabajar; es importante resaltar que
ello refleja una transición demografica tardla en
el campo, ya que dicho proceso se habia pro-
ducido con anterioridad a nuestro periodo de
análisis en las ciudades; ii) la disminución en ci
tamaño de los hogares; y iii) ci aumento en los

Este trabajo indica que parte de los altos Ginis rurales de 1988 y 1992 está relacionado con observaciones atIpicas
(outliers) correspond ientes a algunos receptores de ingresos, pero la tendencia a la mejorIa se mantierie atin si se corrige
por este problema.
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Cuadro 4 (Continuación)
CARACTERISTICAS LABORALES

Tasa de formalidad: 	 Porcentaje de la población ocupada
empleo formal/empleo total	 en el sector primario

	

Total	 Area	 Area	 Siete	 Total	 Area	 Area	 Siete
nacional	 urbana	 rural	 ciudades	 nacional	 urbana	 rural	 ciudades

1978
Total	 60,2	 66,9	 51,7	 67,7	 35,2	 4,2	 75,1	 1,5
1 y 2	 40,8	 58,7	 32,0	 62,3	 53,2	 3,1	 74,9	 1,4
3 a 5	 59,5	 67,1	 48,6	 70,6	 40,0	 3,3	 76,9	 1,8
6 a 8	 64,7	 70,7	 57,3	 70,7	 35,1	 4,9	 75,4	 1,1
9	 66,6	 70,0	 57,8	 65,3	 28,3	 3,5	 76,0	 1,3
10	 61,4	 60,8	 56,5	 62,4	 19,6	 5,2	 71,3	 2,2

1988
Total	 -	 -	 49,6	 68,0	 -	 -	 63,6	 1,9
I y 2	 -	 -	 15,4	 54,1	 -	 -	 72,7	 2,1
3 a 5	 -	 -	 43,7	 67,1	 -	 -	 71,6	 1,8
6 a 8	 -	 -	 59,9	 73,0	 -	 -	 60,9	 1,6
9	 -	 -	 67,1	 71,4	 -	 -	 56,3	 1,7
10	 -	 -	 60,6	 65,8	 -	 -	 51,7	 2,4

1991
Total	 59,5	 64,8	 52,5	 68,4	 28,8	 4,0	 61,3	 1,7
1 y 2	 32,0	 44,0	 23,2	 54,0	 48,6	 3,8	 64,9	 1,8
3 a 5	 56,5	 62,9	 47,8	 68,2	 35,9	 4,5	 62,5	 1,7
6 a 8	 67,5	 70,8	 62,0	 72,5	 23,1	 3,5	 60,5	 1,4
9	 72,5	 71,0	 66,6	 71,4	 17,5	 2,1	 56,8	 1,5
10	 64,7	 67,7	 62,5	 68,0	 17,1	 5,8	 60,7	 2,7

1995
Total	 60,5	 64,5	 54,5	 66,0	 23,8	 1,9	 56,3	 1,4
1 y 2	 35,0	 47,5	 25,8	 55,4	 41,0	 1,6	 53,4	 1,6
3 a 	 58,3	 62,2	 51,2	 65,7	 31,8	 1,5	 58,5	 1,2
6a8 	 66,7	 70,0	 62,1	 69,6	 20,5	 1,4	 57,1	 1,1
9	 69,5	 69,7	 63,5	 66,7	 13,4	 2,1	 56,3	 1,3
10	 66,6	 66,2	 65,0	 65,7	 10,0	 3,9	 54,2	 2,1

Fuente: Véase Cuadro 2.

niveles promedio de escolaridad. Al menos el
segundo de estos fenómenos está relacionado
con un cuarto, de carácter estrictamente econó-
mico: el aumento de las oportunidades de em-
pleo, especialmente para las mujeres. Todos
ellos reflejan, además, cambios profundos en el

papel de la mujer en la sociedad. Dos efectos
notorios de todos estos cambios fueron, a su vez,
la multiplicación del nümero de hogares,
manteniendo una relación de airededor de 1.8
ocupados por hogar, y la fuerte disminución en
la tasa de dependencia económica, definida como
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- 4 (Conclusion)
CARACTERISTICAS LABORALES

Porcentaje población	 Porcentaje de la población ocupada
ocupada en el sector secundario	 en el sector terciario

	

Total	 Area	 Area	 Siete	 Total	 Area	 Area	 Siete
nacional	 urbana	 rural	 ciudades	 nacional	 urbana	 rural	 ciudades

1978
Total	 22,7	 33,7	 8,6	 31,8	 42,1	 62,2	 16,3	 66,7

1 y 2	 19,4	 39,8	 10,3	 39,3	 27,3	 57,1	 14,7	 59,3

3 a 5	 24,6	 40,6	 9,4	 38,0	 35,3	 56,1	 13,7	 60,3

6 a 8	 25,3	 35,8	 9,5	 34,3	 39,6	 59,4	 15,1	 64,6

9	 22,1	 27,8	 6,8	 22,8	 49,6	 68,7	 17,2	 75,9

10	 16,8	 18,4	 5,6	 18,8	 63,6	 76,4	 23,1	 79,0

1988
Total	 -	 -	 10,0	 30,2	 -	 26,4	 67,9

1 y 2	 -	 -	 8,5	 32,4	 -	 -	 18,8	 65,5

3 a 5	 -	 -	 9,0	 34,9	 -	 -	 28,4	 65,4

6 a 8	 -	 -	 10,6	 33,0	 -	 -	 28,4	 65,4

9	 -	 -	 12,2	 25,3	 -	 -	 31,5	 73,4

10	 -	 -	 10,1	 19,7	 -	 -	 38,2	 78,0

1991
Total	 19,9	 27,0	 10,5	 30,2	 51,4	 69,0	 28,2	 68,1

1 y 2	 15,1	 26,0	 13,1	 31,4	 36,2	 70,3	 22,0	 66,8

3 a 5	 18,9	 28,8	 11,5	 33,9	 45,2	 66,7	 26,0	 64,4

6 a 8	 22,9	 29,5	 10,0	 32,6	 54,0	 67,0	 29,5	 66,0

9	 22,1	 26,1	 11,2	 26,2	 60,5	 71,8	 32,0	 72,2

10	 17,6	 19,7	 5,3	 21,3	 65,4	 74,4	 34,0	 76,1

1995
Total	 22,0	 29,3	 11,2	 31,1	 54,2	 68,8	 32,5	 67,5

1 y 2	 16,2	 30,2	 11,9	 33,3	 42,8	 68,3	 34,7	 65,2

3 a 5	 21,2	 32,5	 12,1	 36,1	 46,9	 65,9	 29,4	 62,7

6 a 8	 25,6	 32,6	 11,6	 32,7	 53,8	 66,0	 31,3	 66,1

9	 24,2	 24,3	 10,8	 26,6	 62,3	 73,6	 33,0	 72,1

10	 18,4	 19,1	 8,3	 21,0	 71,6	 77,1	 37,6	 76,9

Fuente: Véase Cuadro 2.

la relación entre	 la población económicamente	 se interrumpieron o mostraron una fuerte desa-
dependiente (inactiva y desempleada) y la p0-	 celeración. Los casos más notorios son la fuerte
blación ocupada.	 desaceleración en el ritmo de aumento de los

niveles promedios de escolaridad de la población
Todos estos	 fenómenos	 fueron mucho más	 adulta y la interrupción de la tendencia ascen-

marcados en el	 primer perlodo y a partir de 1991 	 dente de la tasa de ocupación. El primero de
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estos fenómenos está posiblemente asociado al
freno del gasto social en la década de los ochenta;
el fuerte incremento de dicho gasto en años más
recientes se ha reflejado, en cambio, en nuevos
aumentos en las tasas de asistencia escolar (Ber-
nal et.al .)., 1997), los cuales deben generar, con
un rezago, una nueva aceleración en los logros
educativos de la pobiación adulta.

For su parte, la interrupciOn de la tendencia
ascendente de la tasa de ocupación está asociada,
sin duda, a los efectos de la apertura económica,
que obligo a una fuerte racionaiización laboral
de las empresas, asI como a tres fenOmenos
paralelos: la conjunción de la revaluación con la
reducción arancelaria, que generO, a través de la
disminución en los precios relativos de los bienes
de capital, un aumento en la intensidad de capital
de muchos procesos productivos; el aumento en
las cotizaciones a la seguridad social en la re-
forma de 1993, que aumentó ci costo de la genera-
ción de empleo asalariado; y la reestructuración
del propio Estado, que se tradujo en una muy
lenta generación de empieo gubernamental. La
menor generación de empleo coincidió con un
freno en la tendencia ascendente de la tasa de
participación laboral -lo cual permitió que la
disminución de la tasa de desempleo continuara
hasta 1994- y, segün veremos, con un fuerte
incremento de los salarios reales. No puede des-
cartarse, por lo tanto, la hipótesis segün la cual,
pese al lento dinamismo de generación de
empleo, ci mercado laboral urbano se caracterizó,
durante los primeros años de este perIodo, por
un cierto exceso de demanda, generada en parte
por la menor oferta laboral; es posible, a su vez,
que este proceso se viese retroalimentado por ci
retiro de trabajadores marginales del mercado
de trabajo facilitada por la buena coyuntura de
ingresos. Como veremos, este proceso tuvo, en

cualquier caso, un fuerte sesgo urbano y hacia
trabajadores con altos niveies educativos y se
interrumpió a partir de 1995, cuando ala menor
demanda de mano de obra generada por factores
estructurales, se comenzaron a agregar los
efectos de la desaceieraciOn económica.

Estas tendencias se produjeron dentro de
una estructura de fuertes disparidades socio-
demograficas de los hogares, clasificados de
acuerdo con los niveles de ingresos o entre ho-
gares rurales y urbanos. En efecto, aunque todos
los grupos han sido partIcipes de las tendencias
mencionadas, los hogares más pobres se han
seguido caracterizando por una menor propor-
ción de población en edad de trabajar, hogares
más grandes, menores niveles educativos, me-
nores oportunidades de empieo y, como con-
secuencia de lo anterior, proporciones mayores
de población económicamente dependiente.
Entre la ciudad y ci campo, la diferencia más
notoria a lo largo del perIodo analizado se ha
presentado en las oportunidades de educación;
a comienzos del perIodo también era notoria la
mayor dependencia demografica en las zonas
rurales, pero ella se borró casi totalmente en las
dos üitimas décadas.

Varios de los cambios que se han experimen-
tado a lo largo de estos aflos en estas variables
han sido favorables ala distribución del ingreso.
Conviene resaltar, en particular, que las mej oras
en las oportunidades de empleo en 1978-1991
fueron claramente progresivas, tanto en ci campo
como en las ciudades. Ello se reflejó en una me-
jorIa, también progresiva, en las tasas de depen-
dencia econOmica. Por su parte, la distribuciOn
de las oportunidades de educación mejoró tam-
bién en forma progresiva en las ciudades; en ci
campo la mejorIa de esta variable fue muy rápi-
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da, pero relativamente pareja entre los distintos
grupos de receptores de ingreso. Las principales
tendencias adversas se generaron entre la ciudad
ye! campo: aunque las oportunidades educativas
yla tasa de dependencia demográfica mejoraron
más en las zonas rurales, la menor dinámica de
generaciOn de empleo se tradujo en una tenden-
cia menos favorable de las tasas de dependencia
económica en ci campo.

AsI las cosas, con excepción de los fenOmenos
asociados a la generación de empleo, que son
estrictamente económicos, no debemos buscar
en las variables anteriores la explicación de los
cambios que experimentó la distribución a lo
largo del perIodo anahzado. Dc hecho, por Si

solos los factores mencionados hubiesen gene-
rado una mejorIa gradual de la distribución del
ingreso. Esto es particularmente cierto de la
mejor distribución de las oportunidades edu-
cativas, el factor más importante en ios ejercicios
de corte transversal de determinación de los
ingresos. El ünico caso relevante en ci cual la
mejor distribución de la educación coincidió
con una mejor distribución del ingreso fue en el
sector urbano en ci segundo lustro de los años
setenta y primeros años de la década de los

ochenta. Sin embargo, segUn veremos, no es
evidente que aün en este caso la mejor distri-
bución de las oportunidades educativas haya
sido el factor dominante. AsI las cosas, la expli-
cación de los cambios mencionados debe bus-
carse en factores de carácter macroeconómico o
sectorial que afectaron la generación de ingresos
y de oportunidades de empleo a lo largo del
perIodo mencionado12.

Antes de adentrarnos en ci análisis de este
tema, es necesario tener en cuenta dos conside-
raciones adicionales. La primera de ellas es que
la distribución no es independiente de la estruc-
tura del empleo. AsI, segün lo indica el Cuadro
4, ci grado de formalidad en ci empleo aumenta
rápidamente con ci nivei de ingresos, hasta los
deciles 6-8 en las zonas urbanas y el 9 en las
ruraies, y luego se reduce iigeramente 13 . Como
la formalidad ha tendido a aumentar a lo largo
del perIodo analizado en las zonas urbanas y a
disminuir en ias rurales, ha tenido efectos distri-
butivos desfavorables en el primer caso y fa-
vorables en el segundo. Por otra parte, segdn lo
muestra el mismo cuadro, ci empleo en ci sector
de servicios tiene una importancia reiativa mayor
en ci decil más alto de la distribución del ingreso

Dos trabajos recientes liegan a conclusiones sirnilares. Leibovich y Rodriguez (1997) muestran que los factores socio-
demogrOficos tendieron a mejorar la distribución del ingreso rural ale large del perIodo 1988-1995. For este motive, los
grandes cambios experimentados por dicha variable ale largo de este perIodo -deteriero en los primeros añes y niejerla
posterior- están asociados a cambios en las tasas do remuneración de los distintos determinantes de los ingresos.
Igualmente, Bernal etal. (1997) encuentran quo, aunque la mejorIa en la distribución del ingreso en las grandes ciudades
en 1976-1982 se explica en gran medida per la mejora en Ia distribución de las oportunidades de educación, el detenioro
de los noventa se explica por factores ajenos a dicha variable (dispersion en la distribución intragrupos, si estos se
definen per las diferencias en niveles educativos).

13 Para propósitos de este anOlisis, se define come formales los trabajadores asalariados (obreros y empleados) y los patrones
o empleadores; como informales los trabajadores por cuenta propia, el servicio doméstico y los trabajadores familiares sin
remuneraciórl. En definiciones alternativas, que iricluyen como formales los trabajadores per cuenta propia con educación
universitaria, es posible que no se presente esta disminución en el grado de formalidad en los deciles més altos de la
distribución del ingreso.
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en las zonas rurales, y en los dos deciles más
ricos en las urbanas. A lo largo del tiempo, el
peso relativo del sector terciario ha crecido,
tanto en las zonas urbanas como, especialmente,
en las rurales, donde ci empleo agropecuario ha
disminuido en forma muy rápida, del 74 al 55%
del total. Como hay una conocida tendencia a la
terciarización del empleo, esta recomposición
sectorial del empleo no es necesariamente una
causa de los cambios en la distribución del
ingreso, pero no debe descartarse que, al menos
en algunos perIodos, los patrones de crecimiento
sectorial hayan tenido efectos distributivos
importantes. Dc hecho, Bernal et al. (1997) han
encontrado que en las grandes ciudades de Co-
lombia ci crecimiento relativo del sector pro-
ductor de bienes y servicios no comercializables
(constituido en su mayorIa por el sector servicios)
tiende a deteriorar la distribución del ingreso,
mientras lo contrario es cierto cuando crecen la
producción agrIcola o industrial.

La segunda consideración es que no solo
pueden existir diferencias importantes entre las
variaciones del ingreso real de los hogares y del
Producto Interno Brut& 4, sino también entre la
evolución del ingreso per capita de los hogares y
el ingreso por trabajador. La relación entre estas
ültimas se puede expresar mediante la identidad:

(YIP) = (Y/O) (01PET) WET/P)

donde Y es ci ingreso del hogar, P la poblaciOn,
PET la población en edad de trabajar y  la em-
pleada. Dc esta manera, las variaciones en ci in-

greso per capita (Y/P) pueden obedecer, no sOlo
a los cambios en los ingresos POT trabajador (Y/

0), sino también de la tasa de ocupación (0/
PET) y la proporciOn de la población en edad de
trabajar (PET/P).

Desde ci punto de vista de la dinámica de los
ingresos, ci perIodo 1978-1991 fue de aumento
muy moderado del ingreso per capita de los ho-
gares. Dc acuerdo con la información del Cuadro
5, dicho ingreso aumentó a un ritmo anual de
solo un 0,4%, si se estima con la información de
Cuentas Nacionales (utilizando como deflactor
del gasto de consumo de los hogares), o 0,6 9% Si

se usa las encuestas de hogares (con ci dato pun-
tual del IPC para estimar los ingresos reales).
Este crecimiento es inferior al del PIB per capita,
quc aumcntó a un ritmo anual del 1,4%, una tasa
también moderada, debido a la desaceieración
que experimcnto la economla durante el primer
lustro de los años ochenta y a los lentos ritmos
de crecimiento defines de este perIodo. El menor
crecimicnto de los ingresos de los hogares en
relación con el del PIB tuvo su origen fundamen-
talmente en la fuerte pérdida de la participaciOn
de los hogares en ci ingreso, generada por el
incremento relativo de las utilidades de las em-
presas que no se transfieren a los hogarcs (las
cuales aumentaron del 12,7 al 21,2% de los
ingresos brutos de la economIa).

El aumento moderado en ci ingreso per capita
se dio, adcmás, en ci contexto de una caIda en los
ingresos por trabajador tanto en las zonas rurales
como en las urbanas. Por este motivo, segün lo

Estas están asociadas, como se sabe, a variaciones en los términos de intercambio, en las transferencias netas desde o
hacia ci exterior yen la participacion de los hogares en dicho ingreso agregado, y ala evolución relativa de los precios
de Ia canasta de consumo de los hogares vs. aquella relevante para la producción.
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Cuadro 5
DESCOMPOSICION DEL INCREMENTO DEL INGRESO PER CAPITA

Ingresos reales promedio
(pesos de 1978)

Por ocupado
	

Per capita

Total	 Area	 Area
	

Siete	 Total	 Area	 Area
	

Siete
nacional	 urbana	 rural

	
ciudades	 nacional	 urbana	 rural

	
ciudades

1978
Total
	

6.925	 8.352	 5.090	 9.442	 2.211	 2.664	 1.628	 3.412
ly2
	

1,921	 2,983	 1.314	 3.540	 382	 503	 287	 727
3a5
	

3.629	 4.206	 2.932	 4.848	 961	 1.162	 762	 1.529
6a8
	

5,179	 5.857	 4.305	 7.025	 1.885	 2.206	 1.490	 2.918
9
	

7.434	 9.435	 5.793	 11.469	 3.225	 3.926	 2.496	 5.346
10
	

19.562	 23.352	 12.508	 24.685	 9.026	 10.677	 6.326	 12.771

1991
Total
	

6.046
	

7.109
	

4.659
	

9.041
	

2.404
	

2.783
	

1.892
	

3.668
1 y2
	

1.373
	

2.395
	

836
	

3.211
	

417
	

601
	

285
	

774
3a5
	

2.835
	

3.491
	

2.062
	

4.635
	

990
	

1.250
	

724
	

1.632
6a 8
	

4.272
	

5.225
	

3.140
	

6.803
	

990
	

1.250
	

725
	

1.632
9
	

6.953
	

8.105
	

4.477
	

10.856
	

3.331
	

3.866
	

2.272
	

5.654
10
	

20.698
	

21.686
	

18.510
	

23.760
	

10.817
	

11.542
	

9.602
	

14.455

1995
Total
	

6.928
	

9.054
	

3.825
	

11.621
	

2.773
	

3.682
	

1.496
	

4.843

1 y2
	

1.729
	

2.689
	

1.141
	

3.394
	

484
	

685
	

335
	

840
3a5
	

3.197
	

4.035
	

2.361
	

5.043
	

1.100
	

1.465
	

878
	

1843
6a 8
	

4.793
	

5.949
	

4.446
	

7.506
	

2.141
	

2.744
	

1.412
	

3.574
9
	

7.513
	

9.541
	

4.509
	

12.358
	

3.855
	

4.960
	

2.305
	

6.631
10
	

23.055
	

30.802
	

9.078
	

38.168
	

12.581
	

16.935
	

5.181
	

22.727

Nota: MetodologIa véase texto.
Fuente: Véase Cuadro 2.

indica el Cuadro 5, la evolución de los otros
determinantes del ingreso per capita fue decisiva
para generar la modesta mejorIa de los ingresos
reales de los hogares. En efecto, las crecientes
oportunidades de empleo, que permitieron
absorber en ci mercado de trabajo los aumentos
en la participación laboral femenina, tuvieron
un efecto muy favorable sobre los ingresos per
capita, especialmente en las ciudades. En las
zonas rurales, la mayor proporciOn de población

en edad de trabajar contribuyo igualmente a
contrarrestar los efectos de la disminución en
los ingresos por trabajador.

Segün vimos, la mejorIa en las oportunidades
de empleo en las ciudades favoreció en mayor
proporción a los hogares más pobres. Este hecho
fue, sin duda, ci factor decisivo para determinar
la mejorIa en la distribución del ingreso en las
ciudades, ya que la evolución de los ingresos
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Cuadro 5 (Continuación)
DESCOMPOSICION DEL INCREMENTO DEL INGRESO PER CAPITA

Tasas de crecimiento anual

Ingreso promedio de la 	 Tasa de ocupación:
población ocupada	 ocupados/población en edad de trabajar

Total	 Area	 Area	 Siete	 Total	 Area	 Area	 Siete
nacional	 urbana	 rural	 ciudades	 nacional	 urbana	 rural	 ciudades

1978-1991
Total	 -1,04	 -1,23	 -0,68	 -0,33

	
1,52
	

1,75
	

1,22
	

0,77
1y2	 -2,55	 -1,79	 -3,42	 -0,75

	
3,12
	

3,80
	

2,81
	

0,99
3a5	 -1,88	 -1,42	 -2,67	 -0,75

	
1,88
	

2,23
	

1,43
	

0,71
6a8	 -1,47	 -0,87	 -2,40	 -0,25

	
1,24
	

1,19
	

i'll
	

0,66
9	 -0,51	 -1,16	 -1,96	 -0,42

	
0,60
	

0,91
	

0,73
	

0,73
10
	

0,44	 -0,57
	

3,06	 -0,29
	

0,97
	

1,15
	

0,09
	

1,17

1991-1995
Total
	

3,46
	

6,23	 -4,81
	

6,48
	

0,42
	

0,16	 -1,22
	

0,25
1
	

5,94
	

3,33
	

8,11
	

1,40	 -2,30	 -1,42	 -3,46	 -0,01
3a5
	

3,05
	

3,69
	

3,45
	

2,13	 -1,31	 -0,59	 -1,35
	

0,59
6a8
	

2,92
	

3,30
	

3,35
	

2,49
	

0,02
	

0,67	 -1,87
	

0,60
9
	

1,96
	

4,16
	

0,18
	

3,29
	

1,39
	

1,97
	

0,18
	

0,49
10
	

2,73
	

9,17
	

16,32
	

12,58
	

0,62
	

0,57
	

1,51	 -0,93

1978-1995
Total
	

0,00
	

0,48	 -1,67
	

1,23
	

1,06
	

1,37
	

0,64
	

0,65
I y2
	 -0,62	 -0,61	 -0,82	 -0,25

	
1,82
	

2,55
	

1,30
	

0,75
3a5	 -0,74	 -0,24	 -1,27

	
0,23
	

1,12
	

1,56
	

0,77
	

1,69
6a 8	 -0,46
	

0,09	 -1,30
	

0,39
	

0,95
	

1,07
	

0.40
	

0,64
9
	

0,06
	

0,07	 -1,46
	

0,44
	

0,78
	

1,16
	

0,60
	

0,67
10
	

0,97
	

1,64	 -1,87
	

2,60
	

0,89
	

1,02
	

0,42
	

0,67

Nota: MetodologIa véase texto.
Fuente: Véase Cuadro 2.

por ocupado y de los salarios reales urbanos
tuvo un patron regresivo, pese a la mejor dis-
tribución de las oportunidades de educación.
Esto indica que la fuerte reducción en los
diferenciales salariales por nivel educativo no
fue ci factor más decisivo para determinar la
mejor distribución urbana del ingreso durante
estos aflos. Los retornos decrecientes ala educa-
ciOn, a los cuales nos referiremos más adelante
(véase SecciOn V), son consistentes con este re-

sultado. La caIda en los ingresos de patronos y
empleadores, asociada muy posiblemente al
lento crecimiento económico, tuvo un efecto de-
presivo sobre los deciles más ricos de las ciu-
dades, que tendió también a mejorar la distri-
bución urbana. En las zonas rurales, la dismi-
nución de los ingresos salariales golpeO
fuertemente a los trabajadores mOs pobres y
solo el dccii más rico se salvo de la caIda gene-
ralizada de ingresos salariales y no salariales
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Cuadro 5 (Conclusion)
DESCOMPOSICION DEL INCREMENTO DEL INGRESO PER CAPITA

Tasas de crecimiento anual

Porcentaje de población
en edad de trabajar

Total	 Area	 Area
nacional	 urbana	 rural

1978-1991
Total
	

0,18
1 y2
	

0,20
3a5
	

0,27
6a8
	

0,17
9
	

0,17
10	 -0,01

1991-1995
Total
	

0,58

I y2
	

0,26
3a5
	

0,94
6a8
	

0,57
9
	

0,33
10
	

0,46

1978-1995
Total
	

0,27
I y2
	

0,21
3a5
	

0,42
6a8
	

0,26
9
	

0,21
10
	

0,10

Ingreso per capita

Area	 Area	 Siete
urbana	 rural	 ciudades

0,34	 1,16	 0,56
1,39	 -0,05	 0,48
0,56	 -0,39	 0,50
0,25	 -0,74	 -0,49

-0,12	 -0,72	 0,43
0,60	 3,26	 0,96

Siete	 Total
ciudades	 nacional

0,12
	

0,65
0,25
	

0,69
0,13
	

0,23
0,08	 -0,09
0,13
	

0,25
0,09
	

1,40

0,42
	

3,63
0,68
	

3,77
0,34
	

2,65
0,45
	

3,52
0,26
	

3,72
0,40
	

3,85

0,19
	

1,34
0,35
	

1,40
0,18
	

0,80
0,17
	

0,75
0,16
	

1,05
0,16
	

1,97

-0,15
-0,55
-0,21
-0,06
0,15
0,02

0,79
1,43
0,95
0,75
0,20
0,25

0,07
-0,09
0,06
0,13
0,16
0,07

0,62
0,66
0,90
0,58
0,54
0,10

0,28
-0,23
0,06
0,64
0,00
0,89

0,54
0,45
0,71
0,60
0,41
0,29

	

7,25	 -5,70
	

7,19

	

3,31
	

4,12
	

2,07

	

4,06
	

2,11
	

3,09

	

4,77
	

1,08
	

3,56

	

6,42
	

0,36
	

4,07

	

10,06	 -14,29
	

11,98

	

1,92	 -0,50
	

2,08

	

1,84
	

0,91
	

0,86

	

1,37
	

0,19
	

1,10

	

1,29	 -0,32
	

1,20

	

1,38	 -0,47
	

1,27

	

2,75	 -1,17
	

3,45

Nota: MetodologIa véase texto.
Fuente: Véase Cuadro 2.

que experimentO el campo colombiano durante
este perIodo.

AsI las cosas, el lento crecimiento económico
se reflejO en una caIda 0 Ufl crecimiento lento de
los ingresos de casi todos los receptores urbanos
y rurales, con la excepción del dccii más rico en
el campo. El lento aumento en el ingreso per-
capita estuvo asociado, asI, a la capacidad de la
economIa de absorber una creciente participa-

ción laboral femenina, lo cual se tradujo en una
mejorIa de la distribución Urbana del ingreso.
No obstante, el deterioro de la distribución rural
prevaleció, generando ci empeoramiento global
ya mencionado. Es interesante anotar que este
resultado se produjo pese a la reducciOn del di-
ferencial de ingresos rural-urbano: el ingreso
per capita rural paso de representar el 61% de
aquel correspondiente a las zonas urbanas en
1978 al 68% en 1988. La mejora relativa de los
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ingresos rurales no fue uniforme a lo largo del
perIodo. De hecho, si se juzgan por la compa-
ración de las encuestas rurales con la de las siete
grandes ciudades, se concentró en los años finales
del perIodo analizado. La información dispo-
nible sobre salarios relatives rural-urbanos in-
dica que, después de aumentar fuertemente en
los años setenta y alcanzar un pico histOrico en
1978, el año de partida de nuestro análisis, se re-
dujeron fuertemente en 1979-1984 y mejoraron
posteriormente, alcanzando un nuevo pico, infe-
rior al anterior, en 1989, antes de iniciar una flue-
va fase de deterioro (Ocampo y Perry, 1995,
Cap. 2).

El ritmo de crecimiento del ingreso per capita
de los hogares durante el perIodo final de nuestro
análisis, 1991-1995, fue alto: 3.4% anual de
acuerdo con Cuentas Nacionales y 3.6% con las
encuestas de hogares. La causa básica de ello fue
el mayor incremento del PIB per capita (3.4%
anual), ya que se compara un año inicial de de-
saceleraciOn con un pico del ciclo económico. La
totalidad de este fuerte aumento en los ingresos
se concentró en las zonas urbanas. En efecto,
mientras los ingresos per capita de los hogares
urbanos aumentaron a un ritmo anual del 7.2%,
los de los hogares rurales disminuyeron a un
ritmo del 5.7% (Cuadro 5). Este inmenso choque
distributivo rural-urbano se reflejó en un mar-
cado incremento de la brecha de ingresos entre
la ciudad y el campo. AsI, el ingreso per-capita
de los hogares rurales paso de representar un
68% de aquel correspondiente a los hogares ur-
banos en 1991 a solo un 41% en 1995. A diferencia
del perIodo anterior, estas tendencias reflejaron
básicamente la evolución de los ingresos por
ocupado, aunado a una reducción en la tasa de
ocupación en las zonas rurales.

El deterioro de los ingresos rurales fue el
resultado de la fuerte crisis agrIcola que expe-
rimentó el pals a comienzos de los aflos noventa.
Ella se reflejó tanto en una disminución de las
oportunidades de empleo, que afectó a los
hogares de ingresos bajos y medios, como en
una marcada reducción de los ingresos rurales
no salariales, la cual golpeO duramente al decil
mâs alto de la distribuciOn rural del ingreso. Por
razones que deben estar asociadas ala migraciOn
hacia las ciudades, los salarios y los ingresos
totales per ocupado mejoraron para los sectores
más pobres del campo. Asl las cosas, este proceso
migratorio refleja tanto la expulsion producida
por la crisis rural, como la atracción generada
por un mercado laboral urbane. Estos factores,
unidos ala destrucción de rentas agropecuarias,
que golpeo al decil más alto, se tradujo en una
fuerte mejorIa de la distribución del ingreso en
el campo.

Cabe recordar que la crisis agropecuaria fue
fuerte en 1991-1993, cuando se conjugaron unos
bajos precios internacionales de productos agro-
pecuarios con los efectos de la liberación corner-
cial. Los primeros deprimieron significativa-
mente los irigresos de los cafeteros, que se hablan
beneficiado hasta 1989 de los efectos favorables
del acuerdo internacional del grano. La libera-
ción tuvo, a su vez, impactos notorios sobre los
cultivos de ciclo corto, especialmente cereales y
semillas oleaginosas (Ocampo y Perry, 1995,
Cap. 2). Aunque la disminución de la tasa de
ocupación se frenO a partir de 1994 y la produc-
don agrlcola comenzó nuevamente a crecer, es-
tas tendencias fueron insuficientes para compen-
sar la fuerte calda del sector en los años anteriores.

En las zonas urbanas, la apertura generó tres
cambios significativos en el mercado de trabajo.
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En primer lugar, los procesos de reestructuraciOn
empresarial que acompanaron la apertura, al
igual que otros factores a los cuales hemos hecho
alusión, se tradujeron en una fuerte disminución
del ritmo de generación de empleo urbano. Se-
gun se refleja en la dinámica laboral de las gran-
des ciudades, la tasa de ocupación, que habIa
crecido rápidamente hasta 1993, se frenO desde
entonces, en pleno auge econOmico (Gráfico 1).
Hasta 1994, ello fue compatible con una dismi-
nución en la tasa de desempleo urbano, gracias
al menor dinamismo de la oferta laboral. En
segundo término, la reducción de oportunidades
de empleo en las areas rurales generó una mi-
gración hacia las ciudades, que aumentó la oferta
de mano de obra con grados más bajos de califi-
cación (Londono, 1997). En tercer lugar, segün
se analiza más extensamente en la Sección V. la
apertura y la expansion simultánea del consumo
gubernamental aumentaron la demanda relativa
de mano de obra con mayores niveles de edu-
cación en las zonas urbanas.

El impacto conjunto de los dos üitimos fac-
tores mencionados fue elevar mucho más rápida-
mente los salarios de los trabajadores más edu-
cados y, por ende, los ingresos relativos de los
hogares de los deciles más altos de la distribución
del ingreso. No menos importante, los ingresos
no salariales urbanos experimentaron un auge
sin precedentes, asociado muy posiblemente al
auge de la demanda interna más que ala apertura
económica como tal (Cuadro 6). Ello también se
tradujo en un beneficio especial para los hogares
urbanos más ricos. El deterioro de la distribución
urbana del ingreso fue el producto neto de todas
estas fuerzas. No se puede descartar, además,
segün lo ha senalado Bernal et.al . (1997), que ci
patron de crecimiento sectorial caracterIstico de
este perIodo, sesgado hacia los sectores pro-

ductores de bienes y servicios no comerciali-
zables, haya afectado también en forma adversa
la distribución del ingreso. Este patron de creci-
miento puede asociarse tanto a la apertura co-
mercial, que golpeo los sectores productores de
bienes competitivos con las importaciones, como
a la revaluación que acompañó este proceso.

AsI las cosas, la relativa invariabilidad de los
indicadores distributivos globales en ci perIodo
1991-1995 esconde, enrealidad, grandes cambios
distributivos, muchos de ellos asociados a las
reformas estructurales en curso. Los grandes
ganadores de este proceso fueron los hogares
más ricos de las ciudades y los grandes perde-
dores los hogares más ricos del campo. Como
un todo, las reformas tuvieron, además, un enor-
me sesgo urbano, segün se refleja en la fuerte
ampliación de la brecha de ingresos rural-urba-
na. La interrupción de la tendencia ascendente
de la tasa de ocupación y ci sesgo de la demanda
de mano de obra hacia mayores niveles de califi-
cación son los efectos que más incidieron desfa-
vorablemente sobre los hogares pobres, pero
éstos se beneficiaron, tanto en la ciudad como en
ci campo, de mejores ingresos por ocupado.

D. Incidencia e intensidad de la p0-
brezaq 1978-1995

La tendencia de los indicadores de pobreza da
una vision más positiva del progreso social en
décadas recientes que la evolución de la distri-
bución del ingreso. En efecto, la mejorIa de los
indicadores de necesidades básicas insatisfechas
y de desarrollo humano (Sección III) ha estado
acompanada de una reducciOn en la incidencia
de la pobreza, medida por lIneas de ingreso, yen
la brecha de ingresos de los pobres. Estos resul-
tados son consistentes con los de estudios pa-
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Cuadro 6
VARIACION DE LOS INGRESOS REALES POR FUENTE DE INGRESOS

(Pesos de 1978)

Ingresos totales promedio de la 	 Ingresos promedio de la población ocupada
población ocupada	 en posiciones ocupacionales formales

Total	 Area	 Area	 Siete	 Total	 Area	 Area	 Siete
nacional	 urbana	 rural	 ciudades	 nacional	 urbana	 rural	 ciudades

1978-1991
Total

3a5

6a 8

9
10

1991-1995

Total

1y2

3a5
6a8

9

10

1978-1995

Total

ly2

3a5

6a 8

9
10

Fuente: Véase Cuadro 2.

ralelos, en especial May et al. (1996) y Nina
(1997). La mejorIa en estos indicadores de p0-

breza es, en cualquier caso, menos marcada que
la que han experimentado las medidas de NBI y
desarrollo humano y se ha concentrado en las
grandes ciudades, generando una creciente
concentración de la pobreza y, especialmente,
de la indigencia (pobreza crItica) en las zonas
rurales.

El Cuadro ?'y el Gráfico 2 resumen la evolu-
ción de los indicadores de incidencia e intensidad
de la pobreza, utilizando dos grupos de lIneas
alternativas. El primero corresponde a la lInea
de pobreza nacional. A diferencia de los esti-
mativos tradicionales, sin embargo, esta lInea se
actualiza con la evolución del conjunto del Indice
de precios al consumidor de ingresos bajos y no
con lade los precios de los alimentos; este cambio

	-1,04	 -1,23	 -0,68	 -0,33	 -0,87	 -0,99	 -0,46	 -0,09

	

-2,55	 -1,79	 -3,42	 -0,75	 -1,65	 -1,31	 -1,81	 -0,23

	

-1,88	 -1,42	 -2,67	 -0,34	 -1,53	 -1,23	 -2,32	 -0,20

	

-1,47	 -0,87	 -2,40	 -0,25	 -1,34	 -0,77	 -2,03
	

0,01

	

-0,51	 -1,16	 -1,96	 -0,42	 -0,34	 -1,15	 -1,75	 -0,41

	

0,44	 -0,57
	

3,06	 -0,29	 -0,28	 -1,22
	

2,40	 -0,64

	

3,46
	

6,23	 -5,81
	

6,48
	

3,37
	

5,61	 -3,94
	

5,47

	

5,94
	

3,33
	

8,11
	

1,40
	

4,21
	

3,04
	

6,35
	

1,23

	

3,05
	

3,69
	

3,45
	

2,13
	

2,16
	

3,21
	

1,67
	

1,63

	

2,92
	

3,30
	

2,35
	

2,49
	

2,02
	

2,79
	

1,67
	

1,91

	

1,96
	

4,16
	

0,18
	

3,29
	

1,53
	

3,87	 -1,06
	

2,43

	

2,73
	

9,17	 -16,32
	

12,58
	

4,07
	

8,83	 -13,22
	

11,11

	

0,00
	

0,48	 -1,67
	

1,23
	

0,11
	

0,52	 -1,29
	

1,19

	

-0,62	 -0,61	 -0,82	 -0,25	 -0,30	 -0,30
	

0,05
	

0,11

	

-0,74	 -0,24	 -1,27
	

0,23	 -0,67	 -0,21	 -1,39
	

0,23

	

-0,46
	

0,09	 -1,30
	

0,39	 -0,56
	

0,06	 -1,17
	

0,45

	

0,06
	

0,07	 -1,46
	

0,44
	

0,10
	

0,01	 -1,59
	

0,25

	

0,97
	

1,64	 -1,87
	

2,60
	

0,73
	

1,06	 -1,51
	

2,01
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Cuadro 6 (Continuación)
VARIACION DE LOS INGRESOS REALES POR FUENTE DE INGRESOS

(Pesos de 1978)

	Ingresos promedio de la población ocupada 	 Ingresos salariales promedio de la
en posiciones ocupacionales informales	 población ocupada

Total	 Area	 Area	 Siete	 Total	 Area	 Area	 Siete
nacional	 urbana	 rural	 ciudades	 nacional	 urbana	 rural	 ciudades

1978-1991

Total

1 y2
3a5

6a8

9

10

1991-1995

Total

ly2
3a5

6a8

9
10

1978-1995
Total

1 y2
3a5
6a8

9
10

Fuente: Véase Cuadro 2.

metodologico elimiria fluctuaciones excesivas
asociadas a variaciones en los precios relativos
de los alimentos. El segundo grupo corresponde
a las ilneas utilizadas para definir pobreza e
indigencia en estudios internacionales corn-
parativos. Estas ilneas equivalen a US$60 yUS$30
mensuales, estimados a precios de paridad de
1985. Para tal propósito, se utiliza la relaciOn en-
tre los estimativos del Banco Mundial del PIB

per capita de paridad y en dólares corrientes
para 1985 para convertir estas cifras a pesos de
dicho año; las lIneas se actualizanposteriormente
con base en la evolución de los precios domes-
ticos.

Como lo indican los estudios comparativos,
las ilneas de pobreza colombianas (asI como, en
menor medida, las utilizadas para Colombia

	-1,33	 -1,69	 -1,06	 -1,01	 -1,24	 -1,30	 -0,98	 -0,02

	

-2,46	 -1,46	 -3,60	 -1,18	 -2,37	 -1,99	 -2,38	 -0,39

	

-2,34	 -1,59	 -3,22	 -0,65	 -1,47	 -1,31	 -1,77	 -0,27

	

-2,02	 -1,19	 -3,66	 -0,95	 -1,25	 -1,24	 -1,41
	

0,02

	

-1,13	 -1,24	 -3,02	 -0,75	 -0,55	 -1,41	 -1,11	 -0,08

	

1,74
	

0,48
	

4,08
	

0,04	 -0,48	 -0,63
	

1,18
	

0,12

	

3,36
	

7,85	 -6,91
	

9,51
	

5,30
	

5,33
	

4,00
	

3,96

	

6,43
	

2,88
	

8,13
	

1,34
	

8,84
	

4,68
	

14,36
	

1,85

	

4,32
	

4,88
	

5,25
	

3,56
	

3,70
	

3,43
	

4,38
	

1,70

	

5,55
	

4,88
	

4,13
	

4,21
	

2,96
	

3,40
	

3,48
	

2,21

	

3,49
	

5,16
	

4,04
	

6,11
	

3.04
	

5,41
	

1,84
	

2,86

	

-0,06
	

10,33	 -20,47
	

17,21
	

7,00
	

8,38
	

0,58
	

8,86

	

-0,25
	

0,48	 -2,47
	

1,37
	

0,26
	

0,22
	

0,17
	

0,90

	

-0,44	 -0,46	 -0,96	 -0,59
	

0,16	 -0,46
	

0,96
	

0,13

	

-0,81	 -0,11	 -1,29
	

0,33	 -0,28	 -0,22	 -0,36
	

0,19

	

-0,29
	

0,20	 -1,88
	

0,24	 -0,28	 -0,16	 -0,28
	

0,53

	

-0,07
	

0,23	 -1,41
	

0,83
	

0,28
	

0,16	 -0,43
	

0,60

	

1,31
	

2,72	 -2,30
	

2,84
	

1,23
	

1,42
	

1,04
	

2,11
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COYUNTURA SOCIAL

por la CEPAL) exceden considerablemente los
valores que han sido utilizados para definir los
niveles de pobreza en otros paIses. De hecho, la
lInea de pobreza internacional no es muy dife-
rente de la linea de indigencia nacional; por este
motivo, la evolución de la indigencia, medida
con la ilnea nacional, nose presenta en el Cuadro.
Acorde con estas consideraciones, la evolución
de la pobreza y la indigencia, medida con las ii-
neas internacionales, es muy similar a la que re-
sulta de otros estudios que han utilizado este
tipo de mediciones para Colombia (véase, por
ejemplo, May et.al., 1996). Las mediciones de
pobreza e indigencia con lIneas nacionales son
similares a las de otros estudios nacionales y ex-
ceden en unos 4 a 6 puntos porcentuales los esti-
mativos de la CEPAL (1997) para aflos recientes.

El Cuadro y el Gráfico mencionados, mues-
tran que la pobreza ha disminuido en Colombia
en las dos üllimas décadas. Además, la incidencia
de la pobreza y, especialmente, de la indigencia,
son ya relativamente bajas en el pals, especial-
mente en las zonas urbanas, de acuerdo con
estimativos internacionales. La reducción global
de la pobreza alcanza 5,2 y 7,1 puntos porcen-
tuales, medida por las ilneas de pobreza nacional
e internacional respectivamente. Debido a los
ya bajos niveles iniciales de indigencia, medidos
por la linea internacional, su reducción a lo lar-
go del periodo analizado es más baja (2,7 puntos
porcentuales). Este proceso ha estado acompa-
flado por una reducciOn en la intensidad yen las
brechas de pobreza, si se miden tanto a través
del indicador tradicional como del de Foster-
Greer-Thorbecke. Medida a través de las lIneas
de pobreza nacional e internacional, la brecha
de pobreza se redujo entre 1978 y 1995 en 4,9 y
3,4 puntos porcentuales, y 2,2 puntos de acuerdo
con la linea de indigencia internacional.

La mejorla en los indicadores de incidencia e
intensidad de la pobreza ha sido, sin embargo,
mucho más notoria en las zonas urbanas. De he-
cho, a largo plazo, la pobreza rural ha aumentado
3,2 puntos porcentuales, si se mide con la llnea
de pobreza nacional, almque ha disminuido 4,4
y 2,3 puntos porcentuales, si se mide con las
llneas internacionales de pobreza e indigencia.
La tendencia a la reducción de la pobreza no ha
sido, además, uniforme a lo largo del tiempo.
Tanto el comportamiento ya analizado de los
ingresos de los hogares urbanos y rurales, como
su distribución, han afectado dicha evolución.

El Cuadro 8 muestra la conocida descom-
posición de los cambios en la incidencia de la
pobreza entre los efectos del crecimiento y de la
distribuciOn del ingreso. Este ejercicio sirve, por
lo tanto, para conjugar el análisis de las secciones
anteriores con el de la evolución de la pobreza.
La pobreza urbana disminuyo en forma impor-
tante tanto en 1978 - 1991 como durante el pri-
mer lustro de los aflos noventa. Segün lo indican
los datos correspondientes a las grandes ciu-
dades, la tendencia favorable no fue uniforme
durante el primer periodo; durante el segundo,
se concentró en 1993, debido a la fuerte calda en
la inflación de alimentos durante dicho aflo. El
patron seflalado ha estado determinado funda-
mentalmente por la evolución de los ingresos de
los hogares urbanos. Los efectos distributivos
fueron positivos hasta 1991  cuantitativamente
importantes para las mediciones de pobreza
con lIneas internacionales, pero se tornaron fuer-
temente adversos en la década de los noventa.
Para el perlodo analizado como un todo, la po-
breza urbana ha disminuido 10,8 y 8,5 puntos
porcentuales, medida por las ilneas nacional e
internacional, y la indigencia 2,8 puntos. Mien-
tras el aumento de los ingresos ha sido el factor
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COYUNTURA SOCIAL

determinante en los dos primeros casos (con un
efecto distributivo adverso no despreciable cuan-
do se mide con la iInea nacional), el efecto distri-
butivo favorable ha tenido un impacto relativo
mayor en la reducción de la indigencia.

Por su parte, la pobreza rural ha tenido un
comportamiento muy diferente a la urbana:
aumentó entre 1978 y 1991 y disminuyó en el
primer lustro de los años noventa. Los efectos
distributivos han sido mucho más importantes.
En 1978-1991 el aumento de la pobreza estuvo
básicamente determinado por un efecto distri-
butivo fuertemente adverso, ya que la evolución
de los ingresos fue favorable. En 1991-1995, aun-
que la caIda de los ingresos rurales hubiera por
Si sola aumentado la pobreza entre 9y11 puntos
porcentuales, ci efecto distributivo muy favo-
rable terminó predominando, generando aria
reducción de la pobreza y la indigencia. Para el
perIodo analizado como un todo, el débil corn-
portamiento de los ingresos rurales ha sido muy
desfavorable y ha determinado un aumento en
la pobreza, medida por la linea nacional. AsI las
cosas, la mejorIa que se ha experimentado en la
pobreza y la indigencia, medidas por las lIneas
internacionales, está asociada exclusivamente a
factores distributivos favorables.

El análisis realizado en la sección anterior
sobre las caracterIsticas socio-dernograficas y
económicas de los hogares más pobres, puede
complementarse con un ejercicio estadIstico que
estima ci efecto de dichas caracterIsticas sobre la
probabilidad de ser pobre. El ejercicio corres-
pondiente se resume en ci Cuadro 9. Se estimaron
funciones logIsticas con el método Probit para
1978 y 1995 con elfin de determinar la proba-
bilidad de que unhogar se encontrase por debajo

de las iIneas de pobreza nacional e internacional.
Los coeficientes que se reportan han sido estan-
darizados: reflejan el efecto de un incremento
del 10% en la variable explicativa sobre la
probabiiidad de que un hogar sea pobre.

Al igual que en ci trabajo de May et.ai. (1996),
los resultados indican que el riesgo de que una
familia sea pobre se disminuye con ci nivel
educativo del jefe del hogar (y, en menor medida,
de su conyuge) y con la edad del jefe, demos-
trando los efectos de la experiencia laboral (con
rendimientos decrecientes negativos); a su vez,
aumenta con ci nümero de dependientes, espe-
ciaimente niños menores de 10 años, y cuando la
mujer es cabeza de hogar. Los efectos más
consistentes y fuertes son los de la escoiaridad
del jefe, señaiando, además, que el impacto de
este factor se ha tornado crecientemente impor-
tante durante ci perlodo analizado, tanto Si se
estima la probabiiidad de pobreza con la iInea
nacional corno con la internacional. Cuando se
tiene en cuenta la educación del jefe, la del con-
yuge solo representa un efecto adicional im-
portmte silos niveles de escolaridad son relativa-
mente elevados. El efecto de la edad (experiencia)
solo es significativo estadIsticamente en 1995.
Por el contrario, el de los miembros dependientes
se tornó menos importante en dicho año. El
impacto de la jefatura femenina se mantuvo
constante con la lInea de pobreza nacional y se
tornO significativo en 1995 con la lInea inter-
nacional.

Es importante, además, resaltar la creciente
discriminación contra los hogares rurales. En
1978 los resultados indican que ci efecto de la
residencia rural sobre la pobreza, medida con la
lInea nacional, era en realidad negativa, mdi-

1 -tO
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cando que, cuando se tenIan en cuenta otros fac-
tores, dicha residencia no era un factor adverso.
Sin embargo, para 1995 el efecto se habIa vuelto
positivo y relativamente significativo. Medido
con la ilnea internacional, el efecto de la ruralidad
es positivo en ambos años, pero mayor en 1995
que en 1978. Los efectos de la posición ocupa-
cional del jefe del hogar sobre la pobreza parecen
relativamente poco importantes e incluso han
tendido a perderla aün más a lo largo del perIodo
analizado. Como era de esperarse, se obtiene
que la probabilidad de ser pobre es menor en las
posiciones ocupacionales formales (asalariado,
patron y pensionado, en particular). En el caso
de los trabajadores por cuenta propia, el coe-
ficiente paso de ser negativo a positivo en ambas
mediciones de la pobreza, indicando que la
informalidad ha tenido efectos crecientemente
adversos sobre la pobreza.

V. Un análisis formal de los efectos
de las variables macroeconómicas
y la apertura económica sobre p0-
breza y la distribución del ingreso

A. Determinantes de la distribución del
ingreso y la incidencia de la pobreza
urbana

Las series trimestrales disponibles a partir de
1984 para las siete principales ciudades del pals
permiten realizar un análisis más formal de la
relación existente entre los eventos macro-
econOmicos y las politicas de ajuste estructural,
por una parte, y la pobreza y la desigualdad, por
otra. Este análisis se complementath, enla sección
siguiente, con un estudio de la relación existente,
desde 1976, entre los diferenciales salariales por
nivel educativo, las variables macroeconómicas
e indicadores de las reformas comerciales.

El Cuadro 10 presenta los resultados de las
regresiones que captan los efectos de las distintas
variables macroeconómicas sobre el coeficiente
de Gini y sobre la pobreza, definida tanto con la
ilnea nacional como la internacional. Las regre-
siones se realizaron por mlnimos cuadrados or-
dinarios y, para evitar resultados espiireos, sOlo
se utilizaron variables sin ralz unitaria. Para
ello, las variables fueron sometidas a la prueba
de Phillips y Perron, y aquellas con ralz unitaria
fueron diferenciadas. Nose empleO la técnica de
cointegraciOn, porque se consideró que un ejer-
cicio de estanaturaleza exigirla series muestrales
mucho más largas. En efecto, un desequilibrio
de la relación de largo plazo entre variables
distributivas y macroeconómicas requiere un
proceso de ajuste que se extiende por un amplio
periodo de tiempo, que puede exceder los doce
años para los cuales existe mformación trimestral
comparable. AsI las cosas, los efectos que aqul se
capturan son estrictamente de corto plazo.

Las variables explicativas incluidas en las
regresiones fueron de cinco tipos: i) actividad
económica y su reflejo sobre el mercado de tra-
bajo (PIB urbano -no agropecuario ni minero- y
tasa de desempleo); ii) indicadores de la dispo-
nibilidad de factores (formaciónbruta de capital
fijo como proporción del PIB urbano, el cual,
por ser considerado como un indicador de dispo-
nibilidad factorial, se introduce en las regresiones
con rezago, y oferta de mano de obra con educa-
ción universitaria completa en relaciOn con aque-
ha con educaciOn primaria completa o menos);
iii) inflación (total y alimentos) y volatilidad de
la inflación; iv) variables de polltica económica
interna (consumo pOblico como proporción del
PIB urbano y salario mlnimo real); y v) variables
de pohitica econOmica externa (tasa de cambio
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iidi-o 10
DETERMINANTES DE LA DISTRIBUCION DEL INGRESO Y DE LA POBREZA

SIETE GRANDES CIUDADES, 19841996a

(t estadIstico entre paréntesis; coeficiente estandarizados entre corchetes)

Variable Dependiente	 GINI	 Pobreza	 Pobreza

	

nacional	 internacional

R	 R	 R	 R

Constante	 0,2643	 0,5392	 -0,3030	 -0,0622
(2,44)	 (2,69)	 (-2,06)	 (-1,90)

Crecimiento anual del	 -0,2922	 *'	 -0,2732	 "'	 -1,4017	 "'	 -3,0076
salario mInimo	 (-2,11)	 (-1,93)	 (-3,99)	 (-3,35)

[-0,788]	 [-0,73]	 [-3,784]	 [-8,120]

Crecimiento trimestral
del PIB urbano

Tasa de inversion como
porcentaje del PIB urbano

Oferta relativa de mano de
obra universitaria vs. básica

Consumo pOblico como
porcentaje del PIB urbano

Protección arancelaria
y paraarancelaria

Tasa de cambio real

Desempleo

AR1

R2
EstadIstico D.W

	

0,3217	 4**

(2,67)
[1,190]

	

0,1441	 6""
(2,57)

[1,0371

0,2038
(3,15)

[1,548]

-0,0440	 3"
(-1,90)

[-0,690]

0,0751
(2,38)

[1,352]

0,46
2,09

	

0,3376	 4""
(2,70)
[1,24]

	

0,1280	 6""
(2,24)

[0,921]

-0,0735
(-1,88)

[-1,646]

0,2641
(2,67)

[2,007]

	

-0,0530	 3""
(-2,13)

[-0,832]

0,44
2,03

-0,2482	 4""
(-3,04)

[-1,787]

-0,3369
(-1,69)

[-4,346]

0,1212
(1,93)

[2,181]

0,5418
(3,84)

0,65
1,57

	

-0,7191
	

1"
(-1,72)

[-2,660]

	

-0,3925
	

A
(-1,64)

[-2,826]

0,47
1,99

R Rezago con que se incluye la variable independiente en la regresiOn.
EstadIsticamente diferente de cero al 90% de confianza.
EstadIsticamente diferente de cero al 95% de confianza.

a Estimaciones por MCO; véanse las definiciones en el texto. Todos los coeficientes han sido multiplicados por 100 para
expresar los resultados en contribuciories a la variación del Gini y de la linea de pobreza en puntos porcentuales.
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real y un indicador de protección arancelaria y
no arancelaria'5). De acuerdo con las pruebas de
raIz unitaria, la tasa de desempleo, la oferta rela-
tiva de mano de obra más calificada, el con-
sumo pübiico como prop orción del FIB y la tasa
de cambio real se incluyeron en logaritmos, y el
resto de variables en diferencias logarItmicas
(en ci caso de la inflación, de la diferencia logarit-
mica del Indice de precios al consumidor). Cuan-
do se calculan variaciones, éstas se estiman en
relación con el mismo trimestre del año anterior,
excepto en el caso del FIB, para el cual se emplea
ci crecimiento del ültimo trimestre. Los coefi-
cientes estandarizados se presentan en corchetes
y muestran el efecto de una desviación estándar
de la variable explicativa sobre el coeficiente de
Cmi o sobre la incidencia de la pobreza.

Los resultados muestran que las variables
que más inciden positivamente sobre la distri-
bución del ingreso son el crecimiento del salario
mInimo y la protección, y negativamente ci
crecimiento del FIB, la inversion en capital fijo y
el consumo pübiico. La tasa de desempleo (con
un efecto adverso sobre la distribución) y la
oferta relativa de mano de obra calificada (con
impacto favorable) tienen efectos menos siste-
máticos: son significativas si se incluyen indivi-
dualmente, tal como se refleja en el Cuadro 10,
pero no si se incluyen conjuntamente. Es impor-
tante resaltar que, en contra de los resultados de
Bernal et al. (1997), no se encontraron efectos
significativos de la inflación o de la tasa de cam-
bio real sobre la desigualdad. Tampoco resultO

exitoso un ejercicio dirigido a descomponer el
crecimiento del FIB en un efecto de empleo y
otro de productividad laboral.

En cuanto a las variables que contribuyen a
mejorar la distribución del ingreso, conviene
resaltar que un punto de aumento del salario
mInimo real tiende a reducir ci coeficiente de
Gini en 0,3 puntos porcentuales. El coeficiente
de la variable de protección indica que la apertura
económica ha tenido un efecto adverso sobre la
distribución del ingreso. Aunque el efecto cuan-
titativo de esta variable parece relativamente
pequeno (una reducción de 10% en la tasa de
protección aumenta la desigualdad en medio
punto porcentual), dada la magnitud de la
reducción que tuvo lugar a lo largo del tiempo
(de 46% en 1987 a 8% desde 1992, es decir, poco
más del 80%), el impacto de esta variable no fue
nada despreciable a lo largo del perIodo ana-
lizado. Esto indica que los efectos adversos de la
apertura comercial sobre la distribución seña-
lados por Berry, Robbins y Rodrik, a los cuales
hicimos alusión en la IntroducciOn a este docu-
mento, han sido importantes. Conviene resaltar
que, mientras la estructura de las exportaciones
colombianas tiene una composición factorial
compleja -intensiva en recursos naturales y, en
menor medida, en mano de obra no calificada,
cuando se exporta a paIses desarroliados, y en
capital y/o mano de obra calificada en ci corner-
cio intra-regional-, existe evidencia clara de que
las firmas más asociadas al comercio interna-
cional tienen una intensidad de trabajo inferior

Esta variable incluye el arancel promedio más el equivalente arancelario de las restricciones no arancelarias. Para
calcularla se utilizó la metodologIa diseflada per Ocampo (1994). También se ensayó un indicador de las importaciones
como proporción del PIB urbano, con resultados similares aunque algo menos sólidos estadIsticamente, motivo per el
cual se excluyen de los resultados que se presentan en el Cuadro 10.
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al promedio de los sectores respectivos 16. Esta
caracterIstica es consistente con las explicaciones
de Berry y Robbins sobre la relación apertura-
desigualdad.

Los resultados señalan que un aumento del
consumo püblico como proporción del PIB en un
punto porcentual mcrementa el coeficiente de
Gini entre 0,2 y 0,3 puntos porcentuales. Este
resultado refleja el sesgo en la demanda de mano
de obra del sector püblico hacia altos niveles de
calificación. A largo plazo, sin embargo, el au-
mento del consumo püblico puede ejercer un
efecto positivo si se destina a mayor inversiOn en
capital humano, tal como lo muestra el efecto de
la oferta relaliva de mano de obra calificada. Las
estimaciones indican también que la aceleración
del crecimiento del PIB urbano en un punto
porcentual deteriora la distribuciOn del ingreso
en 0,3 puritos con un rezago de cuatro trimestres.
Segtin vimos en las secciones anteriores, la ilnea
causal es a través del aumento de los ingresos no
salariales, cuya distribución es altamente me-
quitativa. Los resultados estadIsticos que se pre-
sentan en la sección siguiente sugieren que el
crecimiento tiende a acrecentar también los dife-
renciales salariales por nivel educativo. Un au-
mento de la tasa de inversion de un punto del PIB
deteriora la distribución en poco mas de 0,1 puntos
porcentuales. Esto tiende a corroborar que hay
una complementariedad entre capital fIsico y
humano, como lo indican las estimaciones de la
demanda laboral en la industria manufacturera
de Cárdenas y Gutiérrez (1996).

Conviene mencionar que cuando se combi-
nan los datos de las regresiones con la obser-

vación de los cambios efectivos de las variables
explicativas, se encuentra que el efecto del salario
mInimo ha sido poco importante. Durante else-
gundo lustro de los ochenta, los efectos positivos
más importantes fueron la baja tasa de inversion
(que generó un patron de crecimiento intensivo
en empleo) y la disminución en el desempieo o
el aumento en la oferta relativa de trabajo más
calificado. Estos factores compensaron el im-
pacto adverso del crecimiento. Durante el primer
lustro de los noventa, tanto ci crecimiento como
la apertura comercial, las altas tasas de inversiOn
en capital fijo y el aumento del consumo pUblico
tuvieron efectos distributivos adversos, que
fueron solo compensados parcialmente por la
disminución del desempleo o el aumento relativo
de la oferta de mano de obra más calificada.

En cuanto a los determinantes de la pobreza,
los resuitados son muy diferentes si se utiliza la
lInea nacional o internacional. Los comunes son
el efecto cuantitativamente alto del salario ml-
nimoy, algo menos fuerte y con ci signo opuesto
al que se capta en las regresiones explicativas
del coeficiente de Gini, de la tasa de inversion.
Los efectos positivos del crecimiento sobre la
pobreza parecen darse por vIas diferentes: para
los más pobres, se produce directamente, segün
lo indica la regresiOn correspondiente a la
pobreza definida con la lInea internacional, mien-
tras que para ci grupo más amplio de pobres,
definidos con la lInea nacional, el efecto corres-
pondiente depende de que reduzca el desem-
pleo. El primero de estos efectos (un punto de
crecimiento reduce la incidencia de la pobreza
en 0.8 puntos porcentuales), es mucho más débil
del que se obtiene en estudios internacionales

16 Ocampo y Villar (1993). Véase también el trabajo anterior de EchavarrIa y Perry (1981).
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comparativos. Finalmente, el ünico efecto signi-
ficativo de la tasa de cambio sobre las variables
distributivas se da en el caso de la pobreza defi-
nida con la lInea nacional: el patron de creci-
miento sectorial que acompafia ala devaluación
(mayor peso relativo de los sectores productores
de bienes comercializables) tiende a reducir la
pobreza.

De acuerdo con los resultados obtenidos, las
dos ünicas variables que contribuyen a mejorar
simultáneamente la distribución del ingreso y la
pobreza son el aumento del salario mInimo y la
disminución del desempleo. El crecimiento
económico y la inversion tienen efectos opuestos:
deterioran la distribución pero mejoran la
pobreza. El consumo püblico, la protección y la
oferta relativa de mano de obra calificada, que
tienen efectos importantes sobre la distribución,
no parecen tenerlo sobre la pobreza.

B. Determinantes de los diferenciales
salariales urbanos

El análisis de la sección anterior se puede corn-
plementar con an estudio de los determinantes
de los diferenciales salariales urbanos en el
perIodo 1976-1996 de acuerdo con el nivel edu-
cativo de la fuerza de trabajo. El estudio paralelo
de estos datos por Nüflez y Sanchez (1998) y
Robbins (1998) proporciona informaciOn corn-
plementaria muy valiosa.

Es interesante resaltar que la informaciOn
original abarca seis niveles educativos: sin edu-
cación, primaria incompleta, primaria completa

pero secundaria incompleta; secundaria corn-
pleta, universitaria incompleta' 7 y universitaria
completa. Un análisis detallado de las series
muestra la existencia de tendencias muy simi-
lares entre los primeros tres grupos, y también
entre los trabajadores con educación secundaria
completa y universitaria incompleta. Por este
motivo, las series se agruparon en tres categorlas,
que abarcan respectivamente a los trabajadores
con educación primaria (completa o incompleta,
en el cual se incluye una fracción muy pequeña
de personas sin educación formal) y con educa-
ción secundaria y universitaria completas. Para
cada uno de los tres grupos se estimaron Indices
de salarios Paasche, tomando como perIodo
base diciembre de 1988 (la base del IPC). Asi
mismo, se estimaron, para cada grupo, indices
de oferta laboral ajustados por grados de
eficiencia.

El Gráfico 3 resume la informaciOn sobre
salarios relativos. A los análisis ya realizados de
esta información conviene agregar que la evo-
lución de salarios relativos indica que a lo largo
del perIodo de análisis se han apreciado cambios
importantes en los retornos a la educación.
Nüñez y Sanchez (1998) identifican tres grandes
cambios: una caIda moderada en el retorno anual
por año de educación en los setenta ylos ochenta
(de 8,0% en 1976 a 5,8% en 1990); una caIda sus-
tancial en el "premio' asociado a la finalización
de la educación secundaria, que fue especial-
mente fuerte y se tornO negativo en 1976-1982,
sucedida de una mejora relativa de dicho prernio
desde mediados de los ochenta; y un aurnento
significativo en el 'premio' asociado a la cul-

17 Como la universitaria incompleta se define como menos de cinco afios cursados, en este grupo se incluyen los
trabajadores que recibieron educación tecnologica.
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minaciOn de estudios universitarios a lo largo
de los setenta y los ochenta.

Tanto Robbins (1998) como Nüñez y Sanchez
(1998) asocian los giros de los diferenciales
salariales a los grandes cambios en la demanda
laboral. Robbins identifica un gran giro en la
demanda relativa hacia trabaj adores con ma-
yores niveles educativos a mediados de los
ochenta (especIficamente entre 1983 y 1985, Se-
gun la ciudad), es decir, durante los años de
ajuste macroeconómico. Mientras la oferta
laboral de trabajadores más educados creció
más rápido que su demanda hasta entonces, lo
contrario tendió a ocurrir desde mediados de
los ochenta. Los efectos más fuertes se produje-
ron en 1986-1988 y 1992-1994. Su análisis esta-
dIstico indica que la liberación comercial, al
igual que la devaluación, generan sesgos en la
demanda laboral hacia trabajadores con mayor
calificación. AsI las cosas, de acuerdo con este
autor, el cambio en la demanda de mano de obra
estuvo relacionada primero a la fuerte deva-
luaciOn de mediados de los ochenta; su continua-
ción, en los noventa, estuvo asociada, a su vez,
a la liberación comercial, pero fue ligeramente
compensada por la revaluación.

Ambos trabajos muestran que la mayor
demanda relativa de mano de obra más educada
desde mediados de los ochenta estuvo relacio-
nada con sesgos en la demanda por capital
humano al interior de cada industria y no a des-
plazamientos intrasectoriales en la composición
de la demanda laboral que, más bien, amortiguó
estos sesgos. Esto puede interpretarse como
evidencia de cambio técnico. Debe anotarse, sin
embargo, que las estimaciones de funciones de
producción para la industria manufacturera en
el perIodo 1980-1995 de Cárdenas y Gutiérrez

(1996) indican que existe complementariedad
entre capital fIsico y capital humano (trabaja-
dores de "cuello blanco" en estos ejercicios). El
aumento en la demanda yen los salarios relativos
de los empleados puede verse, asI, como resul-
tado del auge en la inversion en capital fijo du-
rante el perIodo 1992-1995, como resultado de la
fuerte disminución en el precio relativo de los
bienes de capital.

El Cuadro 11 estima los determinantes de los
tres diferenciales salariales y del Gini salarial.
En este caso se utilizaron los promedios anuales
de las series trimestrales y los niveles anuales de
cada variable, ya que ejercicios con datos trimes-
trales, similares a los que se presentaron en la
sección anterior, no dieron resultados satisfac-
torios. Estos resultados son, en cualquier caso,
consistentes con los que allI se realizaron. Al
igual que en dicha sección y en Robbins (1998),
se encuentra que la liberación comercial tiende
a ampliar los diferenciales salariales, en parti-
cular las de los trabajadores con educación
universitaria frente al resto, asI como a aumentar
el Gini laboral. Un mayor ritmo de crecimiento
económico tiene efectos similares, aunque en el
caso del coeficiente de Gini esta relación es
estadIsticamente débil. La formación de capital
fijo también amplIa los diferenciales salariales,
en particular entre los trabajadores con educa-
ción universitaria y el resto y, por lo tanto, afecta
la distribución del ingreso. Esto tiende a confir-
mar la complementariedad entre capital fIsico y
humano.

Otros resultados sugieren que la formación
de capital humano tiene efectos positivos sobre
los diferenciales salariales y la equidad. En
particular, tiende a reducir la dispersion salarial
entre trabaj adores con educaciOn primaria y el
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Ci3a	 ii
DETERMINANTES DE LOS DIFERENCIALES SALARIALES Y DEL GINI LABORAL

SIETE GRANDES CIUDADES, 19841996a
(t estadIstico entre paréntesis; coeficiente estandarizados entre corchetes)

Variable Dependiente	 Educación	 Educación	 Educación	 Gini

universitaria vs. 	 universitaria vs.	 secundaria vs.	 laboral

	

primaria	 secundaria	 primaria

Constante	 0,7248	 0,6629	 0,2084	 0,3400

	

(3,70)	 (3,14)	 (1,32)	 (10,38)

Oferta relativa de trabajo 	 -0,4403	 -0,3152	 *	 -0,0491

	

(-7,05)	 (-4,99)	 (-4,22)

	

[-0,1411	 [-0,081]	 [-0,016]

Protección arancelaria	 -0,7215	 ''	 -0,3904	 'a	 -0,1941	 -0,0504
y no alrancelaria	 (-4,70)	 (-3,69)	 (-1,57)	 (-2,74)

	

[-0,090]	 [-0,049]	 [-0,024]	 [-0,006]

PIB urbano	 3,5321	 2,1028	 1,3733	 0,1338

	

(3,90)	 (3,09)	 (1,85)	 (1,65)

	

[0,072]	 [0,043]	 [0,028]	 [-0,003]

Formación bruta de capital	 3,1067	 "	 1,9189	 "	 1,0046	 0,4320
fijo (2 años de rezago)	 (3,00)	 (2,13)	 (1,19)	 (4,03)

	

[0,680]	 [0,420]	 [0,220]	 [0,095]

Crecimiento del salario	 -0,7139	 "	 -0,3618

	

(-2,73)	 (-1,68)

	

[-0,047]	 [-0,024]

Tasa de cambio real	 -0,3205	 -0,0518

	

(-3,63)
	

(2,61)

	

[-0,280]
	

[-0,0451

Inflación
	

1,0320
(2,87)

[0,041]

R2
	

0,71	 0,65
	

0,68	 0,69
EstadIstico D.W.	 1,54	 2,46

	
1,16	 1,98

EstadIsticamente diferente de cero al 90% de confianza.
EstadIsticamente diferente de cero al 95% de confianza.

a Estimaciones por MCO; véanse las definiciones en el texto.

resto. Igualmente, el salario minimo mejora los
salarios de los trabajadores con educación prima-
na, aunque no el Gini laboral. La devaluación
mejora la distribuciOn del ingreso salarial, al
reducir los salarios relativos de los trabajadores
con educación universitaria frente a los que

tienen educación secundaria. Este resultado, al
igual que aquel que se obtuvo para esta variable
en los determinantes de la pobreza, indica que
los efectos favorables de los patrones sectoriales
de crecimiento generados por la devaluaciOn
benefician a sectores medios o medio-bajos
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(pobres, definidos de acuerdo con la ilnea na-
cional) más que a los sectores más pobres. El
ünico caso para el cual se obtienen resultados
estadIsticamente significativos para la iriflación
es en la regresión que explica el salario relativo
de los trabajadores con educación universitaria
vs. aquellos con secundaria; el resultado corres-
pondiente indica que estos ültimos están menos
protegidos frente ala inflación que los primeros.

Conviene señalar, finalmente, que los resul-
tados relativos a los efectos de la protección, la
formaciOn de capital fijo y las ofertas relativas
de trabajo son más sólidos que todos los demás.
Esto se refleja, en particular, en ejercicios estadIs-
ticos en los cuales se excluye del análisis el pe-
rIodo 1976-1980 (los cuales nose presentan aquI).
Debe resaltarse también que el efecto del consu-
mo püblico no resultO estadIsticamente signifi-
cativo en estas regresiones.

VI. Conclusiones

Los resultados de este estudio indican que la
mejorIa que habIa experimentado la distribución
del ingreso durante la década de los setenta (en
particular, en el segundo lustro de dicha década)
fue sucedida en las dos décadas siguientes por
un deterioro moderado de la distribución prima-
na del ingreso, que fue compensada por los
efectos redistributivos del creciente gasto social.
Este proceso tuvo lugar al tiempo que se experi-
mentaba una mejorIa de la mayor parte de los
mdicadores de pobreza, medidos de acuerdo
tanto con las lIneas nacionales como interna-
cionales. No obstante, esta mejorIa se concentró
en las areas urbanas y, de hecho, en las rurales
hubo un aumento en la pobreza, medida de
acuerdo con la linea nacional. La persistencia de
altos niveles de desigualdad y la mejora de los

indicadores de pobreza estuvo acompanada de
una mejora en los Indices de necesidades básicas
insatisfechas y desarrollo humano.

Ni uno ni otro proceso fueron uniformes en
el tiempo o entre zonas urbanas y rurales. La
relativa invariabilidad de la distribución del in-
greso refleja los efectos compensatorios de fuer-
tes choques distributivos, tanto en la brecha de
ingresos rural-urbana, como en la distribución
al interior de una y otra zona. La brecha se am-
plió a largo plazo, pero especialmente en el
primer lustro de los años noventa. Ello refleja el
enorme sesgo urbano que tuvo en la práctica la
reforma comercial que se puso en marcha a
comienzos de esta década. La distribución rural
se deterioró en 1978-1988 y mejorO en 1991-1995,
fundamentalmente por la destrucción de rentas
rurales que se habian mantenido durante el
regimen proteccionista previo. Por su parte, en
las zonas urbanas, la distribución mejoró en
1978-1991, básicamente por el efecto redistri-
butivo que tuvo la generación de mayores opor-
tunidades de empleo, en particular para las mu-
jeres, pero se deterioró fuertemente en los años
noventa. De acuerdo con el análisis de la evolu-
ción de ingresos y con los resultados econo-
métricos de las ültimas secciones, este deterioro
reciente fue el resultado de tres fuerzas básicas:
(1) el sesgo en la demanda de mano de obra
hacia trabajadores con mayores niveles de cali-
ficación generado conjuntamente por la apertura
econOmica, las altas tasas de inversion en capital
fijo (facilitadas por la conjunción de la reducción
arancelaria con revaluación) y el aumento de los
gastos de consumo del gobierno; (2) la reducción
en la demanda de mano de obra generada por la
apertura, las altas tasas de inversion en capital
fijo y, en el caso del empleo asalariado, el au-
mento en las cotizaciones a la seguridad social;
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y (3) el fuerte aumento de los ingresos no sala-
riales urbanos, generados muy posiblemente
por la rápida expansion de la demanda durante
estos aflos.

En el caso de la pobreza, la evolución de los
indicadores urbanos y rurales fue opuesta en la
década de los ochenta (reducción de la pobreza
urbana en 1978-1991 y aumento en la rural en
1978-1988). En el primer lustro de los años noven-
ta, ambas mejoraron, pero por razones enteramen-
te diferentes: por mejores ingresos en las zonas
urbanas, ante choques distributivos desfavorables,
y por mejor distribución en las rurales, ante cho-
ques de ingreso adversos. En general, mientras
los efectos del crecimiento de los ingresos preva-
lecieron en la evolución de la pobreza urbana, los
efectos distributivos jugaron unpapel importante
en la evolución de la pobreza rural.

Estas tendencias se han generado mante-
niendo fuertes disparidades socio-demograficas
y económicas entre hogares pobres y no pobres.
En efecto, los hogares más pobres se han conti-
nuado caracterizando por una menor proporción
de poblaciOn en edad de trabajar, hogares más
grandes, menores niveles educativos, menores
oportunidades de empleo y, como consecuencia
de lo anterior, proporciones mayores de
poblaciOn económicamente dependiente. Entre
la ciudad y el campo, la diferencia más notoria
a lo largo del perIodo analizado se ha presentado
en las oportunidades de educación; a comienzos
del perIodo era también notoria la mayor
dependencia demografica en las zonas rurales,

pero ella se borró casi totalmente en las dos
dltimas décadas. Los ejercicios realizados para
determinar la probabilidad de ser pobre confir-
man la importancia de la educación y las altas
tasas de dependencia, asI como de la edad del
jefe de hogar (experiencia laboral). Muestran
también el creciente sesgo en contra de las zonas
rurales y la mayor probabilidad de ser pobre
cuando el hogar tiene jefatura femenina.

El análisis econométrico de las ültimas
secciones indica que solo dos variables tienen
efectos favorables simultáneos sobre la pobreza
y la distribución del ingreso: la polItica de salario
mInimo y la disminución del desempleo. For su
parte, los resultados sobre los efectos del mayor
crecimiento económico e incremento de la inver-
sión en capital fijo indican que, aunque existen
importantes disyuntivas (trade-offs) entre estas
variables y la distribución del ingreso, ambas
contribuyen a reducir la pobreza. El consumo
püblico, la protección y la oferta relativa de
mano de obra calificada, que tienen efectos
importantes sobre la distribución y los salarios
relativos de los trabajadores menos calificados
(desfavorables en los dos primeros casos y favo-
rables en el ültimo), no parecen tenerlo sobre la
pobreza. Cuando se obtuvieron resultados posi-
tivos de la tasa de cambio real y de los patrones
de crecimiento sobre la distribución y la pobreza,
ellos se concentraron en segmentos med ios y
medio-bajos y no en la población más pobre. For
ditimo, no se obtuvieron efectos muy significa-
tivos de la inflaciOn sobre la distribuciOn del
ingreso o la pobreza.
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Tasas de retorno a la educación
en Colombia entre 1984 y 1994 para

los trabajadores asalariados hombres
Mauricio Perfetti'

I. Introducción

Varies estudios previos han estimado las tasas
de retorno a la educación en Colombia usando
funciones Mincerianas (Psacharopoulos y Vélez
(1992), Psacharopoulos etal. (1992), Tenjo (1993)).
Dichos estudios tambien trataban de explicar
mediante funciones extendidas, cuales eran los
principales determinantes de los salarios. Sin
embargo, es posible decir que ninguno de los
estudios anteriores analizó lo que sucedió con
los retornos a la educación y los determinantes
salariales durante lo que se ha denominado el
ajuste estructural.

Alguna evidencia empIrica disponible2
muestra que la estabilización macroeconOmica
de la mitad de la década del 80 y la apertura y

modemización de la economIa tuvieron efectos
en el mercado laboral. Diferentes autores usando
información para otros paIses mostraron como el
ajuste estructural afecta la tasa de desempleo, el
salario real (Horton, et al (1991), Prealc (1990)), los
salarios relativos, la demanda por trabajadores
calificados y no calificados (Robbins (1995,1995a,
1998), Nuñez y Sanchez (1998) ) y por lo tanto las
tasas de retorno a la educación y la dispersion
salarial. Este trabajo intenta ilenar el vacio men-
cionado atrás para el caso colombiano, dado el
caracter atIpico del ajuste estructural, y la rápidez
y profundidad de la liberación comercial.

Este trabajo investiga los determinantes de
los salarios en Colombia para trabajadores asa-
lariados hombres a lo largo de la estabilización
macroeconómica de la mitad de la década de los

El autor agradece al Dr Barry Reilly de la Universidad de Sussex (Economic Subject Group) por sus comentarios, y
permanente soporte; a Marta Luz Henao, Margarita Pena, Jesus Duarte y Luis Carlos Mera del Departamento Nactonal
de Plarteacion per proveer la la base de dates e informacitin basica; a Phil Warren-Tucker (Computer Centre-University
of Sussex) per su ayuda Para leer la base de dates; al Dr Juan Luis Londono y al profesor Albert Berry de la Universidad
de Toronto per sus valiosos comentarios; y a Gloria mi esposa per su paciente traducción y ayuda. El autor tamb ien quisiera
agradecer al Consejo Británico, al Banco de la Reptiblica y a Colciencias per el soporte ecoriómico recibido.

2 Prealc (1990), Junguito (1990), Hommes et al (1994), Lora and Henao (1995), Cárdenas y Gutiérrez (1996), Robbins (1995,

1998), entre otros.



80s y la apertura y modernización de la eco-
nomIa, usando funciones de tipo Mincerianas.
En particular, esta investigación trata de esta-
blecer qué tan importantes son la educaciOn y la
experiencia en la determinación de los salarios
individuales. Adicionalmente, es necesario esta-
blecer qué otras variables determinan los sala-
rios; para este ilitimo propósito se utilizan fun-
ciones salariales extendidas, de acuerdo con los
principales hallazgos de la economIa laboral.
Ninguna investigaciOn anterior ha utilizado un
vector de caracterIsticas tan completo como el
que se incluye en las ecuaciones aquI estimadas.
Este es quizas una de los aspectos mas sobresa-
lientes del presente trabajo.

El análisis de las tasas de retorno a la educa-
ción merece especial antención por dos razones
fundamentales: en primer lugar, estudios pre-
vios en Colombia sugieren una caida secular en
las tasas de retorno a la educación (Grafico 1)
para trabajadores asalariados. En vista de dicho

Gráfico 1
TASA DE RETORNO PRIVADO A LA

EDUCACION 1965-1984
(Funciones salariales tipo Mincenarias para

hombres - Bogota)
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patron decreciente, es necesario determinar si el
mismo continuO o no despues de el ajuste estruc-
turalen Colombia. En segundo lugar, las predic-
ciones en cuanto al mercado laboral de los mo-
delos tradicionales clásicos de comercio exterior
(Heckscher-Ohlin-Samuelson y Stolper-Samuel-
son) sugerirIan que la especialización de los
paIses subdesarrollados en bienes intensivos en
mano de obra no calificada implicarIa que un
mayor comercio internacional, después de levan-
tar restricciones, por ejemplo, llevarIa a una re-
ducción de los salarios relativos (calificados/no
calificados). Consecuentemente, la demanda por
trabajadoresno calificados se incrementarIa rela-
tivamente a la demanda por trabajadores cali-
ficados, reduciendo de esa manera las tasas de
retorno a la educación. De ahI entonces la nece-
sidad de analizar también que sucedió durante
el ajuste estructural en Colombia con las tasas de
retorno ala educación usando logros educativos.

Este trabajo esta organizado de la siguiente
manera: la sección I presenta la metodologIa
usada para las respectivas estimaciones. La sec-
ción II describe la base de información utilizada
en esta investigación. La sección III muestra los
principales resultados obtenidos con la ecua-
ciOn básica Minceriana usando tanto años de
escolaridad como logros educativos. El modelo
básico es ampliado dentro de esta misma sección
con elfin de utilizar un vector completo de ca-
racterIsticas, el cual incluye controles por estado
marital, antiguedad, ocupaciones, sector eco-
nómico y ciudad de residencia. La secciOn final
presenta algunas conclusiones.

II. MetodologIa

La metodologIa seguida en esta investigación
consiste en determinar silas funciones de tipo
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Minceriana3 (Mincer (1974)) se ajustan o no alas
condiciones del mercado laboral colombiano.
Dichas funciones son generalmente aceptadas
como el modelo estándard de el capital humano
y establecen una relación entre la educaciOn y la
experiencia laboral. La función básica Mince-
riana también fue estimada usando logros edu-
cativos, en vez de años de educación. En este
caso, la variable de educaciOn no es la variable
continua sino una serie de variables dummy, las
cuales denotan si el individuo en cuestiOn ha
completado o no el correspondiente nivel edu-
cativo.

Con elfin de obtener las tasas de retorno ala
educaciOn para nivel educacional, es necesario
hacer algunas transformaciones a los coeficientes
usando las siguientes formulas generales:

(5!

r() - S high h"  -

r(,/	 =	 51u/r•d;c - s.

donde S,,,,,, S corresponden al nümero
total de años de escolaridad para cada nivel
sucesivo de educación (educación primaria corn-
pleta, educación secundaria completa y educa-
ción superior completa, respectivamente).

Diferentes metodologIas en el cálculo de la
respectiva tasa de retorno a la educación han
sido aplicadas tradicionalmente. Psacharo-

poulos y Ng (1992) consideran que existe una
asimetrIa entre el cálculo de las tasas de retorno
a la educación primaria y las tasas de los otros
niveles de educación. Dicha asimetrIa surgirIa,
de acuerdo con ellos, del hecho que aquellos en
primaria no dejan de devengar mientras atienden
la escuela. Por ello lo autores dividen por 3 en
vez de 5 al calcular la respectiva tasa de retorno.
La presente investigación sin embargo, utiliza
una metodologIa diferente a la propuesta por
dichos autores para el cálculo de las tasas de
retorno de la educación primaria completa, no
solo por el hecho de tratarse del cálculo de las
tasas privadas sino tambien al considerarse los
resultados de Benell (1995) y de Dougherty y
Jimenez (1992). Dado lo anterior y el hecho de
que dividir por 3 al calcular la tasa de retorno a
la educación primaria podrIa resultar un tanto
arbitrario, los cálculos de dicha tasa usan en la
presente investigación 5 como denominador.

Esta investigación usa el salario por hora con
el fin de evitar la presencia de una potencial
endogenidad al incluir horas trabajadas en la
ecuación de salarios. Individuos con diferentes
niveles de educación pueden trabajar distinto
nümero de horas. Adernás, los salarios rnensua-
les o anuales estan determinados por el nOrnero
de horas dedicadas al trabajo.

La función extendida utilizada en la presente
investigación incluye, adernás de las variables
requeridas en la función Minceriana, un vector
de variables dummy para las caracterIsticas per-
sonales y adiciona controles para estado marital,
antiguedad, tamaño de planta, ocupaciones, sec-
tor econOmico y region de residencia. Los signos

La especificación de esta ecuación se encueritra en Tenjo (1993), pp. 87.
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para la educación, la experiencia y el término
cuadrático para experiencia, son los mismos que
para la funciOn básica Minceriana, pero el signo
de las variables dummy puede ser positivo one-
gativo, dependiendo de si el premium es positivo
o negativo con reSpecto al caso de control.

La función extendida usando aflos de esco-
laridad tiene la siguiente especificación:

=	 + /31 Educ1 + 13,Exp + /33Exp 2 +

(1)

Yi es el logaritmo natural del salario por hora,
del individuo i; Educ. es el nümero de años de
escolaridad alcanzados por el individuo i; Exp
mide los años de experiencia potential laboral
alcanzados por el mismo individuo; Exp,2 es el
término cuadrático de la experiencia potencial
para el mismo individuo; Z es el vector de varia-
bles dummy que representa las caracterIsticas
personales reseñadas atras; finalmente, e i es el
término de error para el que aplican los supuestos
tradicionales.

Estas ecuaciones pueden ser estimadas usan-
do técnicas de regresión estandard e información
'cross-section definida para los individuos de
la muestra en un momento determinado del
tiempo. En particular y para el propósito de este
trabajo, las funciones se estimarán usando el
método de los mInimos cuadrados ordinarios.

La ecuación extendida también se estimO
usando la variable de logros educativos:

= +	 ED .+6 Exp + ö8Exp,2 +

XSZ.+e	 (2)

ED1 es la variable dummy para logros educativos
para el individuo i: sin educación, primaria
incompleta, secundaria incompleta, educación
superior incompleta y educación superior
completa respectivamente. El grupo de control
es la categorIa de primaria completa.

Adicionalmente, se estimaron ecuaciones
separadas para los trabajadores asalariados en
el sector püblico y privado. Este tratamiento
diferenciado es justificado por dos razones: Pri-
mero, porque el sector püblico es en general
diferente del sector privado ya que la maximi-
zación de ganancias no es un objetivo de éste
agente económico. Esta particular caracterIstica
afecta la forma como los salarios son determi-
nados en este sector, y por lo tanto, se ha asumido
comunmente que los beneficios de la educación
se reflejan mejor en el sector privado (sector
competitivo) que en el sector püblico (no compe-
titivo). De acuerdo con los patrones establecidos
por Psacharopoulos (1985), la tasa de retorno a
la educación en el sector privado excede las
estimadas para el sector püblico. Dado lo ante-
rior, el autor concluye que las tasas de retorno a
la educación, estimadas usando muestras que
incluye trabajadores en ambos sectores, son
subestimadas.

Segundo, la reforma al sector püblico durante
el ajuste estructural, determinó un incremento
en salarios, el despido de los trabajadores con
mayor edad o aquellos con mayor antiguedad,
y finalmente, una mayor contrataciOn de tra-
bajadores calificados, especialmente con tItulo
universitario. Dadas estas caracterIsticas particu-
lares de la reforma es posible que se hayan
afectado los ingresos y por ello las estimaciones
de las tasas de retorno de los empleados del
sector piiblico.
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Es importante tener en cuenta sin embargo,
cuando se usan ecuaciones separadas para tra-
baj adores publicos y privados, que ello depende
de varios factores4; tales como el tamaño del
sector püblico y la movilidad existente entre
ambos sectores. Además, la ecuación para alguno
de los sectores se verIa afectada por la presencia
del otro.

III. Base de datos y muestra

La base de datos usada en este ensayo es la "En-
cuesta Nacional de Hogares', la cual es realizada
por el Dane en 10 ciudades colombianas en el
mes de junio de 1984, 1988, 1992 y 19941 . La ra-
zón por la cual se escoge el mes de junio es por-
que la Encuesta de dicho mes contiene algunas
preguntas especiales tales como el tamaño de la
planta o el lugar de trabajo; estas contienen va-
riables importantes para la estimación de fun-
ciones de ingresos salariales extendidas. Adicio-
nalmente, estas preguntas proveen información
acerca de si el trabajador labora en el hogar. La
Encuesta cubre el mercado laboral urbano de
Colombia y las cinco principales ciudades están
incluidas.

La Encuesta incluye respectivamente 42.202,
37.420, 32.918 y 32.984 individuos entre 12 años
de edad y más quienes han declarado alguna
clase de trabajo sin importar los ingresos durante
la semana antes de la encuesta. El presente

análisis esta restringido a trabajadores asala-
riados hombres entre 15 y 60 años de edad res-
pectivamante, con ingresos no iguales a cero, los
cuales reportan tener solo una ocupación. Esta
categorla de edad es usada para facilitar la com-
paración con Psacharopoulous y Vélez (1992).
Debe tenerse en cuenta al evaluarse los resul-
tados que esta muestra está restringida para
aquellos que tienen un solo empleo.

Las mujeres asalariadas no se incluyen en
esta investigación debido ala existencia potencial
de un sesgo de selección cuando éstas son in-
cluidas en la muestra (Falaris. (1995)) y con elfin
de establecer comparaciones con otros estudios.
De otra parte, los salarios de las mujeres asala-
riadas están potencialmente afectadas por la
existencia de la discriminación de género.

La variable de ingresos para trabaj adores
asalariados es un agregado a todos los pagos re-
cibidos antes de la sustracción del impuesto de
renta, incluyendo propinas y comisiones, pero
excluyendo viáticos y pagos en especie.

El Cuadro 1 presenta las caracterIsticas me-
dias muestrales para trabajadores asalariados
hombres. Despues de construir el t-test para di-
ferenciales en medias y proporciones, es posible
decir que el promedio de educación para los tra-
baj adores asalariados ha aumentado perma-
nentemente entre 1984  1994. La media de años

En la práctica, es el poder explicativo de las ecuaciones el que determina si una ecuación conjunta o separada es mejor.

Existen dos razones para escoger tales años. Primero, In que podria denominarse como ajuste estructural se adelantO en
dicho perIodo y la apertura económica ya se habia realizado para 1994. En segundo lugar, existen razones estadisticas para
ignorar la Encuesta de Hogares de 1990. Dc acuerdo con Caro (1994), existen varios problemas estadIsticos en dicha
encuesta que impiden una adecuada compatibilidad. Los principales problemas estadIsticos fueron las diferencias en las
proyecciones de población usadas para la misma Encuesta, y una definición difererite del tamaflo de empresa. La Encuesta
de 1986 fue eliminada con elfin de tener dos perlodos compatibles: 1984-1988 y 1992-1994.
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MEDIAS DE LAS CARACTERISTICAS MUESTRALES
Total trabajadores asalariados hombres

Variables	 1984	 1988	 1992	 1994	 t test'	 t test"	 t test"
1988-1984	 1994-1988	 1994-1984

Salario hora

Horas sernanal

Edad

Años educación

No educación

Primaria incompleta

Primaria

Secundaria incompleta

Secundaria

Educación superior inc

Educucación superior

248,970

49,394

31,695

7,503

0,023

0,174

0,205

0,330

0,144

0,058

0,066

216,690

50,052

31,520

7,808

0,018

0,143

0,206

0,334

0,175

0,057

0,066

222,980

50,371

32,002

8,386

0,014

0,105

0,185

0,336

0,212

0,069

0,077

259,030

50,888

32,318

8,664

0,013

0,095

0,178

0,322

0,227

0,071

0,093

1,000
	

1,000
	

0,986

1,000
	

0,999
	

1,000

0,999
	

1,000
	

0,997

1,000
	

1,000
	

1,000

0,995
	

0,990
	

1,000

1,000
	

1,000
	

1,000

0,579
	

1,000
	

1,000

0,755
	

0,932
	

0,913

1,000
	

1,000
	

1,000

0,636
	

1,000
	

0,999

0,000
	

1,000
	

1,000

Prob-Val. son usados para el t-test.
Fuente: Encuesta Nacional de Hogares.

de educación ha aumentado de 7,5 en 1984 a 8,7
en 1994. Igual resultado se da en los trabajadores
del sector pñblico y privado (Cuadro 2 y 3).
Como es de esperarse los trabajadores del sector
püblico tienen mayor nivel de educación que los
del sector privado, aunque la diferencia no au-
mentó estadIsticamente entre 1984 y 1994. Por
tanto ci promedio de educación se incrementó
durante el perIodo de estabilización y apertura
y modernización de la economIa.

La proporciOn de trabajadores asalariados
hombres sin educación cayó durante el perlodo
(43,5(YO). Adicionalmente, la proporción de aque-
lbs con educación primaria decreció mientras
que aquellos con educación superior creció entre
1988-1994. (13,6% y 40,09% respectivamente).
La proporcion de trabajadores con educación
secundaria aumentó entre 1984 y 1988 (21,5%) y
también entre 1988 y 1994 (29,7%).

Los hechos a destacar son por lo tanto, un
incremento en ci promedio de años de educación
y un incremento relevante en la proporciOn de
trabajadores con educación secundaria y uni-
versitaria completa acompafiada por una re-
ducción de aquellos con una educación primaria
incompleta. Estos resultados permiten plantear
la hipótesis que, este incremento en el promedio
total de aflos de educación durante todo ci
perIodo, muestra caracterIsticas diferentes entre
cada uno de los subperIodos. Primero, ci creci-
miento en la educación media de los trabajadores
asaiariados entre 1984-1988 estuvo determinada
primordialmente por un aumento en la propor-
ción de aquellos con educación secundaria com-
pieta. Segundo, ci incremento mayor y signi-
ficativo en la proporción de trabajadores asala-
riados hombres con educación universitaria en-
tre 1988-1994, fue un factor más determinante
en ci crecimiento del promedio de años de edu-
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MEDIAS DE LAS CARACTERISTICAS MUESTRALES

Trabajadores asalariados hombres - sector privado

Variables	 1984	 1988	 1992	 1994	 t test"	 t test'	 I test"
1988-1984	 1994-1988	 1994-1984

Salario hora

Horas semanal

Edad

Aflos educación

No educación

Primaria imcompleta

Primaria

Secundaria incompleta

Secundaria

Educación superior inc.

Educación superior

227,130

49,745

30,782

7,095

0,025

0,189

0,217

0,345

0,131

0,047

0,045

198,070

50,370

30,553

7,397

0,020

0,153

0,220

0,353

0,164

0,046

0,043

205,320

50,670

31,192

7,995

0,017

0,115

0,199

0,351

0,204

0,060

0,053

234,320

51,225

31,615

8,273

0,015

0,104

0,192

0,339

0,218

0,065

0,066

	

1,000
	

1,000
	

0,946

	

0,999
	

0,999
	

1,000

	

0,944
	

1,000
	

1,000

	

1,000
	

1,000
	

1,000

	

0,991
	

0,984
	

0,999

	

1,000
	

1,000
	

1,000

	

0,706
	

1,000
	

0,999

	

0,895
	

0,733
	

0,825

	

1,000
	

1,000
	

1,000

	

0,598
	

0,988
	

1,000

	

0,767
	

1,000
	

1,000

Prob-Val. son usados para el t-test.
Fuente: Encuesta Nacional de Hogares.

MEDIAS DE LAS CARACTERISTICAS MUESTRALES

Trabaj adores asalariados hombres - sector püblico

Variables	 1984	 1988	 1992	 1994	 1 test"	 I test"	 I test"
1988-1984	 1994-1988	 1994-1984

Salario hora

Horas semanal

Edad

Años educaciOn

No educación

Primaria incompleta

Primaria

Secundaria incompleta

Secundaria

EducaciOn superior inc

Educación superior

360,990

47,591

36,375

9,596

0,014

0,096

0,146

0,250

0,212

0,112

0,169

325,920

48,185

37,189

10,22

0,008

0,079

0,128

0,224

0,238

0,121

0,201

335,290

48,470

37,151

10,871

0,003

0,039

0,095

0,243

0,268

0,125

0,227

426,970

48,600

37,099

11,320

0,004

0.036

0,084

0,204

0,289

0,110

0,273

	

0,999
	

0,999
	

0,999

	

0,943
	

0,817
	

0,993

	

0,995
	

0,603
	

0,987

	

0,982
	

1,000
	

0,999

	

0,961
	

0,87
	

0,999

	

0,973
	

1,000
	

1,000

	

0,952
	

1,000
	

1,000

	

0,974
	

1,000
	

0,999

	

0,976
	

0,000
	

0,999

	

0,813
	

0,596
	

0,576

	

0,995
	

1,000
	

1,000

"Prob-Val. son usados para el t-test.
Fuente: Encuesta Nacional de Hogares.
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cación durante ese perIodo, que el incremento
en la proporción de la educación secundaria
completa. No obstante lo anterior, la expansion
educacional alcanzada en Colombia desde los
70s (Tenjo (1993), Londoflo (1995)) pudo haber
contribuido de alguna manera a explicar el
incremento en la media de años de educación
durante ci perIodo.

Las proporciones para logros educativos en
ci caso de los asalariados hombres de el sector
privado (ver Cuadro 2) muestra casi el mismo
patron que para ci total de trabajadores asala-
riados hombres. En contraste, ci Cuadro 3, que
se refiere a trabajadores pOblicos, muestra un
mayor incremento en educación secundaria y
universitaria, particularmente durante ci pro-
grama de apertura y modernización de la
economIa. Estos resultados implican que la pro-
porción de hombres en ci sector privado con
educación secundaria compieta creciO dramáti-
camente tai como sucedió con la proporción de
trabajadores piibiicos con educación univer-
sitaria completa. Las proporciones de logros
educativos para ci total de hombres asalaria-
dos, por tanto, pudo haber sido influenciado
por la reforma del sector pUblico durante este
perIodo.

El promedio de horas semanales trabajadas
aumentó entre 1984 y 1994, particularmente
para los hornbrcs en ci sector privado. Dc hecho,
ellos estuvieron trbajando en 1994 casi 1,5 horas
más que en 1984. Adicionaimente, los hombres
en este sector trabajaron un promcdio de dos

horas más que sus contrapartes en ci sector
p.Ibhco.

La media del salario real por hora del total de
hombres asalariados decrecio casi un 13.0% en
1988, indicando que los salarios cayeron durante
ci programa de estabilización macroeconOmica
de dicho perIodo. En contraste, ci saiario real
por hora se incrementó durante la apertura y
modernización de la economIa. Esta variable
aumentó un 2,9% en 1992 y un 16,7% en 1994.
Como resultado, ci saiario real por hora en 1994
fue casi 4.6% mayor que en 19846. Los hombres
en ci sector pñblico devengan mayores salarios
que sus contrapartes en ci sector privado, lo cual
está de acuerdo con los resultados de Psacha-
ropoulos et al. (1992), aunque estos autores u;a-
ron ingresos salariales mensuales.

Los hechos a destacar son por consiguiente:
Los hombres en ci sector püblico tienen mayor
educación que sus contrapartes en ci sector pri-
vado, pero ellos trabajan menos horas por Se-
mana. Además, los trabajadores püblicos reciben
mayor salario real por hora y tienen mayor
edad. Estos resultados son similares a aquelios
obtenidos por Gomez-Castellanos y Psacha-
ropulos (1990) para Ecuador y Kugler y Psacha-
roupoulos (1987) para Argentina'.

IV. Determinantes de los ingresos
salariales

Esta secciOn presenta los principaies resultados
de la estimación de funciones salariales, utili-

6 ESOS resultados de la media muestral del salario por hera confirman que los salarios reales disrninuyeron durante ci
program s d estabilizaciOn macroeconómica y coinciden con los resultados propuestos por Prealc (1990) y Robbins (1995).

En ambos casos, los autores usaron salaries merisuales.
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zando el Modelo Minceriano de Capital Huma-
no y la extensiOn de el modelo básico (ecuaciones
1y2).

El énfasis de esta investigacion radica en ci
anOlisis del patron en los retornos ala educación
de aflos de educación y también los cambios en
las tasas de retorno usando logros educativos.
Con elfin de hacer comparaciones con previos
estudios, la experiencia es definida como cx-
periencia potencial, la cual es igual ala edad me-
nos años de educación menos 5. Esta definición
sigue el tratamiento convencional de la expe-
riencia potencial en la hteratura para Colombia.

A. El modelo básico: la función mm-
ceriana

1. Tasas de retorno ala educación usando
años de educación

El Cuadro 4 muestra las estimaciones de los
resuitados de la ecuación bOsica Minceriana
para trabajadores asalariados hombres. Las esti-
macjones señalan que la educación y la expe-
riencia potencial son importantes en la de-
terminación de las diferencias en salarios entre
trabajadores. Estas variables explican aproxi-
madamente yen promedio 35,0% de la varianza
de los ingresos relativos en el caso de la totalidad
de la muestra, 29,0% en en caso del sector privado
y aproximadamente 41,0% para los empleados
püblicos. Sin embargo, es importante notar que
ci coeficiente de determinación ajustado cayó
desde 1984, de 39,8% a 33,1% en 1994. Un patron
similar es encontrado para ci sector privado y
pOblico (ver Cuadro 4).

Esta caIda del coeficiente de determinación
durante el ajuste estructural, está de acuerdo

con ci resultado obtenido por Gindling y Berry
(1991) para Costa Rica y Horton (1991) para
Bolivia. Estos autores encontraron una caIda en
los coeficientes de determinación en ambos casos
y ci tamaflo de los coeficientes de las de educacion
y experiencia asociadas con ci sector informal
(particularmente en ci caso de Bolivia). Horton
et. al. (1991) arguyen que las instituciones la-
borales fueron fuertes en Latinoamérica pero ci
ajuste estructural las debilitó, lo cual explicarIa
la caIda en las estimaciones de los coeficientes;
no obstante, estos autores no consideraron otras
posibles explicaciones como movimientos en la
demanda y oferta laboral, y en particular, el rol
jugado por el comercio exterior en la demanda
relativa por trabajadores calificados y no cali-
ficados, como fue explicado anteriormente. Sin
embargo, la explicaciOn usada por estos autores
podrIa ilustrar por qué las tasas de retorno a la
educación y experiencia cayeron, pero con ello
noes posible explicar la reducción en dicho coe-
ficiente de determinación. Este coeficiente habrIa
aumentado si ese argumento fuera aceptado.
Una explicación adicional serIa la de que las
instituciones laborales, expresadas en normas y
prácticas, solIan contribuir a que los trabajadores
con mayor antiguedad obtuvieran "premium'
salarial positivos y altos, haciendo por lo tanto
mas fuerte la relación entre experiencia e ingresos
salariales. Dc ser asi, las reformas dentro del
ajuste estructural, que en general intentaron fle-
xibilizar ci mercado laboral, habrIan debilitado
dicha relación y ello explicarIa la caIda en ci
coeficiente de determinacion. El problema en
este caso es que la experiencia no está definida
como la experiencia en ci puesto de trabajo sino
como experiencia potencial. Tenjo (1993) pre-
sentO una estimación para tasas de retorno a la
educación para 1976, 1980, 1984 y 1989 usando
el modelo Miceriano y ci coeficiente de deter-
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Cuadro 4
TASAS DE RETORNO A LA EDUCACION - FUNCION MINCENARIA BASICA

Trabajadores asalariados hombres (Años de escolaridad)
(Variable dependiente: in saiario por hora)

Muestra	 1984	 1988	 1992	 1994	 t test"	 t test"	 t test"
1988-1984	 1994-1988	 1994-1984

Total hombres	 0,113 "'	 0,106"'	 0,107""	 0,108 ""	 3,526	 0,132	 2,336

(0,0013)	 (0,0015)	 (0,0017)	 (0,0017)	 (0,999)	 (0,811)	 (0,900)

R2 	0,398	 0,369	 0,342	 0,331

No. de observaciones	 14.545	 12.089	 10.497	 11.369

Sector privado

R2

No. de observaciones

Sector piiblico

R2

No. de observaciones

	

0,108	 0,099	 0,100

	

(0,0016)	 (0,0019)	 (0,0020)

	

0,339	 0,298	 0,283

	

12.171	 10.328	 9.071

	

0,016	 0,108	 0,112

	

(0,0028)	 (0,0032)	 (0,0039

	

0,443	 0,438	 0,386

	

2.374	 1.761	 1.426

0,00

(0,0020)

0,270

9.911

0,117

(0,0048)

0,393

1.458

	

3,623	 0,362	 3,123

	

(0,998)	 (0,641)	 (0,999)

	

0,470	 1,560	 1,979

	

(0,681)	 (0,940)	 (0,976)

EstadIsticamente significativo a on 10%.

EstadIsticamente significativo a un 5%.

Error estándar en parentesis.
a La ecuación minceriana tiene la siguiente explicación:

= a0 + a7 Educ, + a2Exp + a3 Exp, 2 + e,

Yes ci logaritmo natural de el salario por hora de el individuo i; Educ1 son los ahos de escolaridad alcanzado por el individuo
i; Exp1 mide los afios de experiencia potencial alcanzados per el mismo individuo después de culminar los estudios; Exp,2

es el término cuadrático de la experiencia potencial alcanzada por el mismo individuo; finalmente e, es ci término de error.
b Se usan errores estándares tipo White (1980).

test en valor absoluto y su respectivo valor prob. en paréntesis.

Valor prob. en paréntesis para la F (Chow Test). El test-F es condicional en el supuesto que los errores son homocedásticos.

Sin embargo, dadas restricciones de software, no foe posible implementar un test más adecuado (Wald Test).

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares.

minación también cayó no solo entre 1984-1989
sino también durante todo el perIodo 5. Por tanto,
no podrIa ser posible argüir que el coeficiente de
determinaciOn disminuyó solamente durante el

ajuste estructurai dado que la tendencia decre-
ciente se habia presentado desde antes. Los re-
sultados encontrados en esta investigación
muestran que la apertura y las reformas estruc-

8 Tenjo (1993) sin embargo no reportó dicho resultado.
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turales exacerbaron esta tendencia encontrada
por Tenjo (1993). La reducción en el mencionado
coeficiente de determinación implica que los
ingresos empiezan a ser más variables y, por
tanto, variables como la educación y la expe-
riencia potencial explican en menor proporción
que antes el cambio en los ingresos. Por ello, es
posible decir que ci ajuste estructural llevó a una
mayor variabilidad de los ingresos. Sin embargo,
no es claro qué variables adicionales determinan
también los ingresos salariales después del ajuste
estructural. Para ello se requiere una mayor
investigación.

El Cuadro 4 presenta las estimación de la
tasa privada de retorno ala educación usando la
ecuación básica Minceriana9 . El t-test muestra
que la tasa estimada de retorno fue mayor en
1988 con respecto a 1984, tanto Para la totalidad
de trabajadores asalariados hombres como Para
los del sector privado. Dicha tasa permaneciO
constante en el caso de los asalariados hombres
del sector püblico. Estos resultados son estadIsti-
camente significativos y comparabies con aque-
lbs obtenidos por Tenjo (1993) Para 1984 y por
Psacharopoulos y Vélez (1992) Para 1988.

Dichas estimaciones confirman la tenden-
cia decreciente en los retornos a la educaciOn
que se venIa presentando en dicho perlodo, tal

y como fue reportado por Psacharopoulos y
Vélez (1992), Psacharopoulos et. al. (1992), Tenjo
(1993) y más recientemente por Londono (1995)
(ver Gráfico 1).

Psacharopoulos and Hinchliffe (1973) inten-
taron originalmente encontrar si exisitIa o no
una relación estadIstica entre el nivel de desa-
rrolio econOmico o educativo y las tasas de re-
tomb a la educaciónm. Los autores concluyeron
que la variable desarrollo económico tenIa el
signo esperado pero no era significativa. Los
autores asumieron que a mayor nivei de desa-
rrollo económico, menores tasas de retorno a la
educación, de acuerdo con ci signo del respectivo
coeficiente. Posteriormente, Psacharopoulos
(1973, 1985) mostró la existencia de un patron
decreciente en las tasas de retorno a la educación,
por nivel de ingreso per-capita. Para este pro-
posito, dicho autor usó una 'cross section" Para
una muestra de 61 paIses. Jam (1991) trató de
examinar la hipótesis de tasa decreciente de las
tasas de retorno a la educación planteada por
Psacharopoulos usando un modelo lineal en ci
que dicha tasa (Para logros educativos) es deter-
minada por ci (log) del ingreso per-capita. Es
posible examinar la significancia estadIstica de
una relaciOn similar Para Colombia, pero ello
requiere estimar las tasas de retorno a la educa-
ción Para algunos años en los que no existe

El Chow test se usó con elfin de verificar la igualdad de la estructura de ingresos para asalariados del sector püblico y
privado. Con este propOsito se corriO una ecuaciOn para la totalidad de Ins asalariados hombres, y luego separadamente.
Los valores del F test son altos en el caso de las ecuaciones Mincerianas, to cual sugiere por to tanto rechazar la hipOtesis
nula de una estructura similar salarial entre trabajadores asalariados hombres del sector privado y del püblico. Estos son
bajos y no signifcativos en el caso de la eduación extendida usando afios de educación, al igual que en el caso de la ecuación
extendida usando logros educativos. Lo anterior debe tenerse en cuenta al evaluar los resultados, pues se reportan en todo
caso las tasas de retorno estimadas para ambos sectores.

10 Los autores encontraron los siguientes resultados usando una función que fue estimada con el propósito de examinar la
significancia estadistica de dicha relación: RRE estimado = 31,689- 6,314 k Nivel educacional - 0,002 k Ingreso per-capita;
R2 = 0,19 y los valores t de los coeficientes son 1,986 y 0,002 respectivamente.
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información disponible. Esta ültima estimación
se realizó usando dos métodos básicos". Los
resultados usando OLS y funciones lineales12
confirman la conclusion de Psacharopoulos° y
por lo tanto el nivel de desarrollo económico ex-
plicarIa la mencionada tendencia en los retor-
nos a la educación en Colombia. Los resultados
de dicha estimaciOn implicarIan que las tasas de
retorno a la educaciOn deberIan haber conti-
nuado cayendo, en especial desde 1992 cuando
se alcanzaron tasas elevadas de crecimiento. Sin
embargo, los resultados de esta investigacion
que se presentan a continuación, muestran que
las tasas permanecieron constantes despues de
1988  en algunos casos aumentaron. Ram (1996)
usando información para varios paIses, fun-
ciones salariales y el método de OLS mostró que
el dinamismo económico aumenta los retornos
ala educación en paises sub-desarrollados, corn-
pensando la tendencia decreciente propuesta
por Psacharopoulos. Los resultados anteriores
significarIan que otros factores podrIan ser im-
portantes para explicar dicha tendencia.

Otros autores también han formulado dife-
rentes explicaciones para ese patron. De acuerdo
con Mohan (1989) la tendencia decreciente de la
tasa de retorno a la educación podrIa ser expli-
cada como sigue: inicialmente las tasas de retorno
a la educación secundaria y a la educación uni-
versitaria son altas, pues éstas reflejan la alta
remuneración por unas calificaciones escasas.
En la medida que la educación se expande, la
participaciOn relativa de dichos grupos educa-
cionales cambia, y por lo tanto los retornos a la
educaciOn de ambos grupos comienza a caer.
Tenjo (1993) por ejemplo sugiere que dicha ten-
dencia decreciente podrIa ser explicada por la
expansion educacional alcanzada en Colombia
en los 70s y los 80s. Adicionalmente, la oferta
laboral asi como la demanda laboral, tienen
efectos en las tasas de retorno a la educación tal
y como ha sido sugerido por Katz y Murphy
(1992) y por Londoño (1995) para Colombia. De
acuerdo con este iiltimo autor, aunque las Va-
riaciones de las tasas de retorno a la educación
están determinadas en Colombia por cambios

Dos métodos diferentes fueron usados: El primero uso una mterpolación simple para dichos años en los cuales la tasa de
retorno a Ia educación no habia sido estimada (1972,1979,1981, 1982, 1983, 1985,1986, 1987); el segundo método consistió
en correr una regresión cuya variable dependiente fue la tasa de retorno ala educación y la variable independiente fue una
variable ordinal representando los respectivos años.

La especificación usaa fue la siguiente: la variable dependiente es la tasa de retorno a la educaciOn y las variables
independientes son la constante y el nivel de el ingreso per-capita, de acuerdo con la especificación original usada por
Psacharopoulos. La muestra tiene 19 observaciones clue, por siipuesto, noes lo suficientemente grande. Los principales
resultados son los siguientes: cuando se uso el método de la int&rpolaciOn simple: RRE estimado = 32,254 - 0,019 k Ingreso
per-cápila; 2 = 0,704; los valores de los t de los coeficientes son 11.30 and -6.62 respectivamente. Cuando las tasas de
retorno son estimadas usando una regresión con la variable ordinal para los afios: REE estimado = 31,00 - 0,017' Ingreso
pc r-cá pita; R2 = 0,750; los valores de los t de los coeficientes son 13,16 y 1,99. El coeficente de determinación es alto y los
coeficientes estimados son tambiIn significativos en ambos casos, el coeficiente del riivel de ingreso per-capita preserta
signo negativo, el cual es el esperado de acuerdo con lo establecido por Psacharopoulos (1979, 1985).

Jain (1991) por ejemplo, usando cross section para una muestra de 44 paises, concluyó ciue no hay soporte estadistico para
ci patron decreciente de tasas de retorno a la educación tal como lo planteó Psacharopoulos (1979, 1985). lain también
dedujo que La conclusion anterior indica clue otros factores diferentes al ingreso influencian las tasas de retorno a la
educación.
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en la oferta y la demanda laboral, el patron
decreciente de los Ultimos años está principal-
mente determinado por el crecimiento de la
oferta laboral de trabaj adores con educación, la
cual ha sido generada por la expansiOn edu-
cacional de los 70s y comienzos de los 80s. Final-
mente, es necesario, tener en cuenta que las fun-
ciones salariales Mincerianas son funciones de
forma reducida y no estructural. La estimación
de ecuaciones de forma reducida no provee
explicaciones estructurales de los determinantes
de la tasa retorno privada a la educación.

La tasa estimada de retorno a la educación
para el total de trabajadores asalariados hom-
bres no fue estadIsticamente diferente cuando
se compara 1988 con 1994 (ver Cuadro 4). El
mismo resultado se obtiene para los asalariados
del sector privado. Lo anterior significa que la
tasa de retorno privada a la educación para
todos los hombres asalariados y para aquellos
en el sector privado fue estadisticamente dife-
rente (disminuye) durante la estabilización
macroeconómica de la mitad de los 80s, pero no
durante el programa de apertura y moderni-
zacion de la economta, perIodo durante el cual
perrnaneció constante. En contraste, la tasa esti-
mada de retorno a la educación para los asala-
riados en el sector piiblico fue estadIsticamente
diferente en 1994 con respecto a la estirnada en
1988 (ver Cuadio 4).

Este ultimo resuitado implica que la tasa
estimada de retorno privada a la educación au-

mentó para los trabajadores asalariados del
sector püblico durante el perIodo de apertura y
modernización de la econornIa. Esto hizo que
estos trabajadores presentaran mayores tasas
que las obtenidas por los trabaj adores del sector
privado durante 1992. Dichas tasas también
fueron superiores en 1988 debido a la caIda en hi
tasa de retorno estimada de los asalariados del
sector privado. Lo contrario fue observado al
comienzo del perIodo. Este Oltirno resultado
coincide con los obtenidos por Psacharopoulos
et. al. (1992) para 198414. Los coeficientes son es-
tadIsticarnente significativos en ambos. No hay
evidencia estadIstica de que los asalariados del
sector püblico obtuvieron mayores tasas de
retorno que los del sector privado, en 199415.

El resultado más importante es que la tasa
privada de retorno a la educación dejO de caer
durante el perIodo de apertura y modernización
de la economIa. Una posible explicación para
dicho carnbio serIa que la demanda laboral rela-
tiva de trabajadores calificados/no calificados
aumentO durante el perIodo. Dos factores p0-

drIan explicar dichos cambios en la demanda
laboral: primero, la reforma del sector püblico
que aumentó sueldos y salarios de los profesio-
nales y técnicos adscritos a éste sector (Coipo-
ración Hacer Colombia (1996)), al mismo tiempo
que redujo la participaciOn de trabajadores en
ocupaciones manuales y empleados de oficina y
aurnentó h, demanda laboral por trabajadores
profesionales (Hommes et. al. (1994)). En se-
gundo lugar, evidencia indirecta sugiere que el

Este resultado c, simii'i . aIuel1os obtenidos por GOmez -Castellanos y Psacharopoulos (1990) para Ecuador, y Kugler
y Psacharopoulos (198 0 ) para Argentina.

Los dif r cia1esenlass'.sderetornoa laeduaciónentre trahajadoresptib]icosyprivados sepresenta más detalladarnente
en Perftti (1998).
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sector manufacturero (Cárdenas y Gutiérrez
(1996)) y la demanda laboral en general se tomb
mas intensiva, durante la apertura y moderni-
zación de la economIa, en tecnologIas que requie-
ren trabajo calificado (Robbins (1998), Nuñez y
Sanchez (1998))16.

Estimaciones de la tasa de retorno a la edu-
cación usando OLS podrIan estar sesgadas ha-
cia arriba debido a las variables omitidas en la
ecuación salarial, por la falta de control por
habilidad (Blackburn y Neumark. (1995)). Dos
razones principales impiden adelantar dicha
corrección. En primer lugar la encuesta nacional
de hogares no provee información de las varia-
bles de habilidad. Segundo, aün si tales correc-
ciones fueran posibles,éstas no serIan necesarias
dado que éste trabajo enfatiza en los cambios en
las tasas de retorno a la educación durante un
perIodo fijo de tiempo mas que en estimaciones
puntuales. Sin embargo, es necesario tener en
cuenta lo que algunos estudios previos en Co-
lombia concluyeron acerca del rol jugado por
habilidad en la determinación de los ingresos
salariales. Psacharopoulos y Vélez (1992) conclu-
yeron que la educación es un determinante
importante de dichos ingresos, adn después de
controlar por habilidad. Tenjo (1993) encontró
que las estimaciones de las tasas de retorno a la
educación estimadas sin control por habilidad y
conocimiento son positivamente sesgadas.

Finalmente, valdrIa la pena mencionar que
de acuerdo con el Gráfico 2, existirIa una ten-

Gráfico 2
TASAS DE RETORNO DE LA EDUCACION

VS. TASAS DE RETORNO DEL CAPITAL

RR 
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RRFww: Ret(,rE() fl Ia oducacion do los trabajadores asalarrados
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Fuente: RRk: Hommes et. al. (1994) y Cuadros 4 y 5.

dencia hacia la ecualización de los retornos a la
educación y al capital, despues de la apertura y
la modernización de la economIa.

2. Tasas de retorno a la educación usan-
do logros educativos

Las estimaciones usando variables 'dummy'
para logros educativos fueron introducidas con
elfin de estudiar cambios en los beneficios de
cada nivel de educación y no en el promedio
para todo el rango de niveles educacionales.

El Cuadro 5 presenta los resultados de las
funciones salariales básicas para los hombres
asalariados usando logros educativos. Los signos
de los coeficientes se comportan de acuerdo con
la teorIa del capital humano. Las estimaciones

16 Es importante tener en cuenta en este ditimo caso, que no esta claramente establecido cuáles fueron las causas que pudieron
determinar dicho cambio en la demanda laboral. Cárdenas y Gutiérrez por ejemplo sugieren, entre otros, el aumento de
las cotizaciones laborales por la Ley 100 de 1993 que habrIa encarecido el trabajo, mientras que la apertura disminuyó el
costo del capital, al abaratar las importaciones.
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Cuadro 5
TASAS DE RETORNO A LA EDUCACION - FUNCION BASICA

Trabajadores asalariados hombres (Logros educacionales)

(Variable dependiente: In salario por hora)

Muestra	 1984
	

1988
	

1992
	

1994	 t test	 t test"	 t test"
1988-1984	 1994-1988	 1994-1984

Total hombres
primaria

Secundaria

Educación superior

No. de observaciones

Sector privado
Primaria

Secundaria

Educación superior

R2
No. de observaciones

Sector piIblico
Primaria

Secundaria

Educación superior

R2
No. de observaciones

0,048
(0,008)

0,089
(0,003)

0,186
(0,005)

0,387
12.089

0,046
(0,008)

0,083 **
(0,003)

0,195
(0,007)

0,317
10.328

0,014
(0,026)

0,086
(0,006)

0,155
(0,007)

0,467
1.761

0.052
(0.009)

0,080
(0,003)

0,195
(0,005)

0,367
10.497

0,048
(0,009)

0,074
(0,003)

0,201
(0,006)

0,309
9.071

0,077
(0,26)
0,080

(0,009)
0,164

(0,008)
0,418
1.426

0.053
(0,009)

0,074""
(0,003)

0,198
(0,005)

0,354
11.369

0,052""
(0,009)

0,068 **
(0,003)

0,202""
(0,006)

0,298
9.911

0,021
(0,037)

0,071""
(0,012)

0,166""
(0,008)

0,407
1.458

0,050
(0,007)

0,098
(0,002)

0,179
(0,005)

0,406
14.545

0,048
(0,007)

0,093
(0,003)

0,190
(0,006)

0,394
12.171

0,035
(0,014)

0,092
(0,005)

0,148
(0,006)

0,454
2.374

	

0,188
	

0,415
	

0,438

	

(0,575)
	

(0,662)
	

(0,604)

	

2,496
	

3,535
	

6,656

	

(0,993)
	

(0,999)
	

(1,000)

	

0,989
	

1,697
	

2,687

	

(0,858)
	

(0,959)
	

(0,998)

	

0,188
	

0,498
	

0,351

	

(0,571)
	

(0,689)
	

(0,633)

	

2,357
	

3,535
	

5,892

	

(0,993)
	

(0,999)
	

(1,000)

	

0,542
	

0,759
	

1,414

	

(0,707)
	

(0,771)
	

(0,917)

	

0,711
	

0,155
	

0,354

	

(0,761)
	

(0,561)
	

(0,638)

	

0.768
	

1,118
	

1,461

	

(0,769)
	

(0,873)
	

(0,949)

	

0,759
	

1,035
	

1,800

	

(0,773)
	

(0,848)
	

(0,961)

Estadisticamente significativo a un 10%.
EstadIsticamente significativo a un 5%.
Error estándar en paréntesis.
La ecuación minceriana usando variables dummy para logros educativos tiene la siguiente especificación:

= +	 + 3,Exp, + 3,Exp,l +

ED 1 es la variables dummy para los logros educativos: no educación, primaria incompleta, secundaria incompleta,
secundaria completa, educación superior incompleta y educación superior completa respectivamente.

b Se usan errores estándares tipo White (1980).
test en valor absoluto y su respectivo valor prob. en paréntesis.

d Valor prob. en paréntesis para la F (Chow Test). El test-F es condicional en el supuesto que los errores son homocedSsticos.
Sin embargo, dadas restricciones de software, no fue posible implementar un test m,s adecuado (Wald Test).

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares.
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muestran que los logros educativos y la expe-
riencia son tambien determinantes importan-
tes de los diferenciales salariales. Estas variables
explican aproximadamente entre 35% y 45% de
la varianza de los ingresos relativos en ci caso de
la totalidad de los hombres asalariados. El
coeficiente de determinación ajustado para los
asalariados en ci sector privado está entre 30%
35% mientras que éste coeficiente está entre 41%
y 45% para los asalariados en ci sector pübiico.
Tal como cuando se usa !a variable continua
para educación, dicho coeficiente también dis-
minuyó a lo largo del perIodo.

La tasa privada de retorno a la educación
primaria completa permaneció estab!e a !o largo
del perIodo tanto para !a totalidad de asalariados
como para aquelios en ci sector privado. En con-
traste, la tasa de retorno a la educación secun-
dana compieta cayó durante ci perIodo de la
estabilización macroeconómica y también du-
rante ci perIodo de apertura y modernización
de la economIa, y aün cuando 1984 es comparado
con 1994 (ver Cuadro 5). La tasa estimada de re-
tomb a la cducación superior completa fue esta-
dIsticamente difercnte en ci caso de todos los
asaiariados durante la estabilización macrocco-
nOmica, la apertura y modernización de la econo-
mIa y aün entre 1984 y 1994. Este noes ci (.:aso sin
embargo para ambas submuestras: dicha tasa
de retorno fue estadIsticamcnte diferente para
los trabajadores en ci sector privado y también
para ios servidores püblicos soiamentc cuando
(fl 1984 se compara con 1994.

Estos resuitados son similares a los obtenidos
por Lopez (1996), quien tambien encontró quc

las tasas de retorno a la educación secundaria
disminuyeron y las de cducación superior au-
mentaron entre 1984 y 1992. Este autor usO un
modelo Spline y la Encuesta Nacionai de Hogares
para cuatro areas metropolitanas.

Los resultados anteriores sugicren por lo
tanto que las tasas de retorno a la educación su-
perior compicta aumentaron durante ci perIodo
mientras, quc los de secundaria compieta ca-
yeron. Los retornos mayores a la educación su-
perior podrIan haberse originado en una mayor
demanda laboral de trabajadores calificados,
particuiarmente por aquelios con educación
técnica y universitaria, tal y como está explicado
antcriormente.

B. Extension del modelo básico

El modelo básico es reestimado adicionando
variables dummy de pertenencia al sector pri-
vado, tamaño de pianta, estado marital, anti-
guedad, ocupación, sector de la producción y
ciudad de residencia. El grupo decontrol son los
asalariados soiteros, que tienen una antiguedad
mayor a tres años, que iaboran en ci sector pü-
biico, en empresas entre dos y cinco empleados,
que son trabajadores manuales no calificados,
en ci sector de la construcciOn y que viven en
Cali. Esta ecuación fuc estimada para la totalida d
de asalariados hombres y para las submuestras
de trabajadores püblicos y privados'7.

1. Usando años de escolaridad

El Cuadro 6 presenta ias estimaciones dc las
tasas privadas de retorno a la cducación usando

17 El control de tamaño de empresa fue excluido para ambas submuestras debido a que la Encucsta de Hogares solo registra
empresas de más de diez trabajadores en ci caso del sector piblico.
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Cuadro 6
TASAS DE RETORNO A LA EDUCACION - ECUACION EXTENDIDA

Trabajadores asalariados hombres (Años de escolaridad)
(Variable dependiente: In salario por hora)

Muestra	 1984	 1988	 1992	 1994	 t test'	 I test	 I test'
1988-1984	 1994-1988	 1994-1984

Total hombres

R2
No. de observaciones

Sector privado

R2
No. de observaciones

Sector püblico

R2
No. de observaciones

0,074"
(0,002)

0,473
14.545

0,077"
(0,002)

0,407
12.171

0,073"
(0,003)

0,521
2.374

0,068"	 0,067"	 0,069

	

(0,002)	 (0,002)	 (0,0021)

	

0,456	 0,442	 0,405

	

12.089	 10.497	 11.369

	

0,070	 0,071	 0,071

	

(0,002)	 (0,002)	 (0,002)

	

0,384	 0,374	 0,342

	

10.328	 9.071	 9.911

	

0,072
	

0,077"
	

0,074"

	

(0,004)
	

(0,005)
	

(0,007)

	

0,529
	

0,482
	

0,444

	

1.761
	

1.426
	

1.458

	2,121 	 0,353
	

1,768

	

(0,986)	 (0,638)
	

(0,955)

	

2,475	 0,353
	

2,121

	

(0,993)	 (0,626)
	

(0,986)

	

0,200	 0,248
	

0,131

	

(0,601)	 (0,578)
	

(0,510)

EstadIsticamente significativo a un 10%.
EstadIsticamente significativo a un 5%.
Error estándar en paréntesis.
La ecuación extendida tiene la siguiente especificación:

= + P,Editc , + P2 Exp, + A3EXP 12 + I PJZ l +

Z es un vector de variables dummy para caracteristicas personales e incluye controles per estado marital, antiguedad, sector

de empleo, tamaño de planta, ocupación, sector económico y region de residencia.
b Se usan errores estándares tipo White (1980).

test en valor absoluto y su respectivo valor prob. en paréntesis.
d Valor prob. en paréntesis para la F (Chow Test). El test-F es condicional en ci supuesto que los errores son homocedSsticos.

Sin embargo, dadas restricciones de software, no fue posible implementar un test mSs adecuado (Wald Test).

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares.

la ecuación (1) para trabajadores asalariados.
Las variables presentan el comportamiento es-
perado, lo que quiere decir que las variables de
eciucación, experiencia y el vector de caracte-
rstica son determinantes de las diferencias en
salarios. Estas variables explican entre 40% y
47% de la varianza de los ingresos relativos para
el total de asalariados en el perIodo 1984-1994.
En el caso de los asalariados en el sector pUblico

y privado, estos coeficientes ort respectivamente
entre 44% y 52%, y 350% 12% para el mismo
perIodo. Tal como en ci caso de las funciones
Mincerianas, el coeficiente de determinacion
ajustado tambien cayó durante el mismo lapso
de tiempo.

Las tasas estimadas de retorno ala educación
y la experiencia cayeron de manera apreciable
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después de la inclusion de las variables decontrol
con respecto a la ecuación básica Minceriana.
Las tasas de retorno se situaron entre 6,0% y
7,0%. Este ultimo resultado sugiere que el efecto
crucial proviene probablemente del control por
ocupaciones, el cual está altamente correlacio-
nado con educación. Las tasas de retorno a la
experiencia potencial tambien cayeron, las cuales
son estadIsticamente significativas, indicando
que los ingresos salariales aumentan con la edad
a pesar del papel que otras variables juegan en
la determinaciOn de éstos. Los resultados anterio-
res coinciden de aiguna manera con los presen-
tados por Tenjo(1993), cuyas tasa de retorno a la
educación estimadas en ci caso de los hombres
cayeron de un 11%, usando la ecuaciOn Mince-
riana, a cerca de 8% (1984-1989) después que
este autor introdujo controles por educaciones
(tres categorIas).

La ecuación extendida usando años de
escolaridad confirma los resultados usando la
ecuaciOn básica Minceriana. Esto significa que,
en efecto, la tendencia decreciente de la tasa
privada de retorno a la educación, que venIa
ocurriendo desde los anos 80s, se detuvo durante
el perIodo de apertura y modernización de la
economIa (ver Cuadro 6).

Los resultados anteriores no cambian de
manera importante cuando se tiene en cuenta
los asalariados del sector privado. Dc una parte,
la tasa estimada de retorno a la educación dis-
minuye en cerca de 3,5 puntos porcentuales con
respecto a la ecuación Minceriana. Dc otra parte,
la tasa estimada de retorno ala educación no fue
estadIsticamente diferente durante del perIodo
de apertura y modernizaciOn de la economIa;
este resultado es similar al obtenido para la
totalidad de trabajadores asalariados.

La tasa estimada de retorno a la educación
tambien disminuyó en relación a la función
Minceriana como en el caso de los trabaj adores
del sector pObiico, de tal manera que los asalaria-
dos hombres del sector püblico y privado exhi-
bian la misma tasa de retorno a la educación a lo
largo del perIodo, despues de controiar por el
grupo de variables mencionados anteriormente.

En conclusion, la ecuaciOn extendida usando
años de escolaridad, confirma los resuitados ob-
tenidos utilizando la ecuaciónbásica Minceriana,
en reiación a lo sucedido a las tasas de retorno a
la educación durante ci perIodo 1984-1994.
Adicionalmente, las tasas de retorno a la educa-
ciOn estimadas sin controlar por otras variables
podrIan llevar a una sobreestimación bruta de
los retornos verdaderos, por esta razón ias esti-
maciones de las tasas de retorno usando fun-
ciones extendidas son más bajas.

2. Usando logros educativos

El Cuadro 7 presenta los resultados de las tasas
de retorno a la educación, usando la ecuación
extendida y ias variable dummy para educación
(Ecuacion 2). Las variables presentan ci com-
portamiento esperado, lo cual implica que los
logros educativos, la experiencia y el vector de
caracterIsticas son determinantes de los diferen-
ciales en salarios. Estas variables explican entre
41% y 47% de la varianza de los ingresos rela-
tivos para todos los trabajadores asalariados
durante ci perIodo. Estos porcentajes varian
entre 35%-42%, y 45%-52% para asalariados en
el sector privado y pübiico respectivamente. El
coeficiente de determinación ajustado tambien
disminuye a lo largo del perIodo, tal como en el
caso de la funcion Minceriana.
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Cuadro 7
TASAS DE RETORNO A LA EDUCACION - ECUACION EXTENDIDA

Trabajadores asalariados hombres (Logros educativos)

(Variable dependiente: in saiario por hora)

Muestra

Total hombres
Primaria

Secundaria

Educación superior

R2
No. de observaciones

Sector privado
Primaria

Secundaria

Educación superior

R2
No. de observaciones

Sector püblico
Primaria

Secundaria

Educación superior

R2
No. de observaciones

	

1994	 t test	 t test	 t test
1988-1984	 1994-1988	 1994-1984

	0,040
	

1,010
	

1,228
	

0,351

	

(0,009)
	

(0,845)
	

(0,885)
	

(0,640)

	

0,053
	

0,943
	

2,357
	

3,299

	

(0,003)
	

(0,857)
	

(0,994)
	

(0,999)

	

0,131
	

0,000
	

2,080
	

2,343

	

(0,004)
	

(0,000)
	

(0,978)
	

(0,988)
0,409

11.369

	

0,045
	

0,664
	

1,257
	

0,664

	

(0,009)1
	

(0,746)
	

(0,895)
	

(0,746)

	

0,057
	

1,414
	

1,121
	

3,535

	

(0,003)
	

(0,921)
	

(0,983)
	

(0,999)

	

0,138
	

0,000
	

1,326
	

1,411

	

(0,008)1
	

(0,000)
	

(0,907)
	

(0,921)
0,347
9.911

	

0,018
	

1,260
	

0,351
	

0,407

	

(0,042)
	

(0,896)
	

(0,637)
	

(0,658)
0,049""
	

0,325
	

0,819
	

1,043

	

(0,012)
	

(0,627)
	

(0,784)
	

(0,851)

	

0,113
	

0,376
	

0,234
	

0,573

	

(0,010)
	

(0,641)
	

),592)
	

(0,717)
0,449
1.458

1984
	

1988
	

1992

	0,036
	

0,026
	

0,034

	

(0,007)
	

(0,007)
	

(0,008)

	

0,067
	

0,063
	

0,065

	

(0,003)
	

(0,003)
	

(0,003)

	

0,116
	

0,116"
	

0,125

	

(0,005)
	

(0,006)
	

(0,006)

	

0,473
	

0,459
	

0,448

	

14.545
	

12.089
	

10.497

	

0,037
	

0,029
	

0,036

	

(0,008)
	

(0,009)
	

(0,009)

	

0,072
	

0,066
	

0,062

	

(0,003)
	

(0,003)
	

(0,003)

	

0,123
	

0,123
	

0,130

	

(0,007)
	

(0,008)
	

(0,,08)

	

0,406
	

0,387
	

0,379

	

12.171
	

10.328
	

9.071

	

0,036
	

0,001
	

0,052

	

(0,014)
	

(0,024)
	

(0,026)

	

0,063
	

0,060
	

0,063

	

(0,006)
	

(0,006)
	

(0,009)

	

0,106
	

0,110
	

0,119

	

(0,007)
	

(0,008)
	

(0,009)

	

0,522
	

0,545
	

0,496

	

2.374
	

1.761
	

1.426

Estadisticamente significativo a un 10%.
EstadIsticamente significativo a un 5/.
Error estándar en paréntesis.
La ecuaciOn extendida usando variables dummy para logros educativos tiene la siguiente especificación:

Yi = 6, + I ED1, + ö7Exp , + ö8Exp, 2 + I	 + c	 (4)

ED es la variable dummy para logros educativos: no educaciOn, primaria incompleta, secundaria incompleta, secundaria
completa, educación superior incompleta y educación superior completa respectivamente. Z , es el vector de caracterIsticas.

b Se usan errores estSndares tipo White (1980).
test en valor absoluto y su respectivo valor prob. en paréntesis.

d Valor prob. en paréntesis para la F (Chow Test). El test-F es condicional en el supuesto que los errores son homocedásticos.
Sin embargo, dadas restricciones de software, no fue posible implementar un test más adecuado (Wald Test).

Fuente: Encuesta Nacional de Hogares.
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Los retornos ala educación son menores con
respecto a la función Minceriana después de in-
cluir el vector de caracterIsticas; esto es parti-
cularmente cierto en el caso de la secundaria
completa y educación superior completa (ver
cuadro 4). En efecto la tasa de retorno a la edu-
cación secundaria completa es 2,5 puntos por-
centuales menor que la tasa obtenida usando la
función básica; y cerca de 6-8 puntos porcen-
tuales menor en el caso de la educación superior
completa. Estos resultados validan la conclusion
obtenida usando la ecuación Minceriana, la cual
muestra que la tasa de retorno a la educación
superior completa es mayor que lade educación
secundaria completa, la cual a su vez es mayor
que la educación primaria completa.

La tasa de retorno a la educación secundaria
completa disminuyo estadIsticamente du rante
la apertura y modernización de la economIa, y
también cuando se compara 1984-1994, en el
caso de la totalidad de asalariados hombres. La
tasa de retorno estimada ala educación superior
completa aumentO durante estos mismos aflos,
aunque es necesario notar que este resultado es
estadIsticamente débil en este caso (ver Cuadro
7). Este resultado se confirma de alguna manera
mediante un análisis de los coeficientes de las
variables de educación superior y secundaria, el
cual muestra que en efecto los primeros se man-
tuvieron bastante estables durante el perIodo,
mientras que los de la educación secundaria dis-
minuyen permanentemente entre 1984 y 1994.
Los resultados obtenidos usando la función
extendida con logros educativos son en parte

una evidencia más de lo que fue encontrado
usando las funciones Mincerianas, ya que si no
hubiera habido cambios en la demanda relativa
de trabajo calificado/no calificado, no se habrIa
presentado una disminuciOn en la tasa estimada
de retorno a la educación secundaria completa
simultaneamente con una tasa estimada de re-
tomb a la educación usando años de educación
que permaneció constante desde 1988.

Finalmente, vale la pena mencionar que los
cambios en las tasas de retorno a la educación
entre 1984 y 1994 tuvieron un efecto importante
en las modificaciones en la dispersion salarial
que ocurrieron durante el mismo perIodo, si-
guiendo la metodologla propuesta por Barret
et. al. (1997) para Irlanda. Los cambios en dichas
tasas explican en la mayorIa de los casos un
elevado porcentaje de las modificaciones en la
dispersion salarial de los deciles 90-10, 90-50 y
50-10 (Perfetti (1998)).

3. Variables del vector de caracterIsticas!S

Variables tales como estado marital, empresas
con 6-10 trabajadores y con 110 más trabajadores,
algunas ocupaciones, sectores económicos y ciu-
dades de residencia son estadisticamente signi-
ficativas a lo largo del perIodo.

Las variables dummy" que controlan por
estado marital fueron introducidas en el análisis
debido ala existencia de evidencia empirica que
muestra que los hombres casados reciben un
mayor "premium" comparado con hombres en

Los resultados empIricos de las funciones de ingreso de donde se obtuvieron los resultados de este aparte, no se anexan
en la presente publicaciOn debido a la disposición limitada de espacio para su publicación. Estos pueden ser solicitados
directamente al autor.
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otro estado marital 19 . En general estar casado
implica un 'premium salarial para los asala-
riados hombres en Colombia respecto al grupo
de control (solteros) y este es mayor que ci "pre-
mium" obtenido por los divorciados. Este resul-
tado es similar cuando ambas sub-muestras son
consideradas.

Podria argumentarse que ci control por ta-
maflo de empresa hace las veces de variable
proxy por varios y diferentes factores empIricos
que afectanlos ingresos salariales. Estos factores
son: pertenencia al sector informal; presencia de
salarios de eficiencia; a mayor tamaño de em-
presa, mayor relaciOn capital/trabajo y final-
mente a mayor tamaño de planta, mayor es la
posibilidad de influencia de los sindicatos en los
salarios.

Tenjo (993) estimó una función salarial para
hombres y otra para mujeres inciuyendo una
variable dummy para sindicalización. El resul-
tado obtenido por este autor mostró que la va-
riable dummy de sindicalización es estadIsti-
camente significativa y trabajadores sindicali-
zados presentan un premium de cerca de 19.2%
con respecto a los trabajadores no sindicaliza-
dos20. Dc otra parte, estudios acerca del sector
informal señalarIan que trabajadores en empre-
sas grandes están en mej ores condiciones que
los trabajadores en empresas pequeñas; en otras

palabras, a menor tamaño de empresa, mayor es
la probabilidad de menores salarios o ingresos
debido a las actividades informaies desarrolia-
das por éstas, las cuales no están reguladas.

Dc acuerdo con las funciones estimadas,
trabajadores ocupados en empresas con 6-10
trabaj adores, tienen en Colombia un "premium"
significativo y positivo con respecto al grupo de
control; este "premium" es particularmente alto
en el caso de asalariados en empresas con mas
de 10 trabajadores. Este resultado senala que a
mayor ci tamaño de planta, mayor ci premium
obtenido por los trabaj adores con respecto a los
ocupados en empresas entre 2 y 5 trabajadores.

Un resultado que vale la pena mencionar, es
que ci premium para aquellos trabajadores en
empresas con más de 10 trabajadores disminuyO
estadIsticamente entre 1984 y 1994. Si esta
variable es interpretada como una proxy de sin-
dicalización, este resuitado indicarIa que la re-
ducción en la tasa de sindicalización entre 1984
y 1993 que ocurrió en Colombia (Fedesarrollo-
Instituto Ser (1995)), habrIa afectado este
"premium".

La inclusion de controles por ocupación, sec-
tor económico y ciudad de residencia permiten
determinar ci efecto de estas categorIas en los
salarios. Silas ocupaciones se orgartizaran ordi-

Hamermesh and Rees (1993, Chapter I) mostraron quc hombres casados tienen mayor tasas salariales por hora que
hombres solteros idénticos, con base en los cálculos originalmente realizados por Koreman and Neumark (1991). Estos
Oltimos autores encontraron que la tasa salarial por hora de hombres solteros es 10.00/,, menor que la de los hombres
casados, usando información de la "National Longitudinal Survey of Young Men of United States (1976, 1978 y 1980)" y
mInimos cuadrados generalizados.

20 La muestra usada per Tenjo es obtenida de la mencionada muestra comisionada por ci Instituto Ser, la cual incluyó una
pregunta acerca de sindicalización. La Encuesta Naciorial de Hogares no incluye ninguna pregunta acerca de sindicalizaciOn.
De ahi la necesidad de una usar una variable proxy.
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nalmente de acuerdo con el tamaño (y signifi-
cancia por su puesto) del premium, la ocupación
de gerentes y directores serIa la primera en
orden, mientras que la Ultima serIa la categorIa
de vendedores de servicios. El diferencial en el
premium' entre ambas ocupaciones no aumen-

to a lo largo del perIodo. Ambas categorIas no
cambian si se consideran el sector privado y el
sector publico.

Es posible decir en general, que ci "premium"
debido a ocupaciones fue mayor para gerentes
y directores que para otra ciase de profesionales,
el cual a su vez fue mayor que para empleados
de oficina. Al mismo tiempo, éste ültimo fue
mayor que el "premium" para los trabajadores
manuales calificados y vendedores de servicios.
Estos resuitados coinciden con la teorIa del ca-
pital humano y estudios empIricos que señalan
que los trabajadores profesionales devengan
mayores salarios quelos empleados de oficina, y
ambos tienen mayor remuneración que los
trabajadores no calificados.

Trabaj adores en minas y canteras presentan
el mayor "premium", mientras que aquellos en
ci sector agrIcola presentan el más bajo durante
el perIodo de análisis. Este Oltimo resultado
podrIa estar afectado por el bajo nUmero de ob-
servaciones en este ültimo caso. Dc acuerdo con
los resultados de las ecuaciones extendidas, los
trabajadores asalariados ocupados en el sector
de minas y canteras tuvieron el "premium" más
alto con respecto a los trabaj adores del sector de
la construcción (grupo decontrol). Empresas en
ci sector de minas y canteras incluyen los traba-
jadores en compañIas petroleras y mineras.
Dicho resultado querrIa decir que los cargos en
dichas companIas son relativamente bien pa-
gados. Este ultimo resultado podrIa ser producto

de la elevada relación capital/trabajo prevalen-
te en dichas industrias, el cual a su vez podrIa
llevar a mayores niveles de productividad y por
lo tanto de salarios. Dicho resultado podrIa ser
también interpretado como ci "premium" que
los empleadores en este sector están forzados a
pagar con el fin de pagar el "disconfort" aso-
ciado con ese tipo de trabajos, ci cuai podrIa sur-
gir de las extremas temperaturas, falta de servi-
cios básicos, etc., en los lugares donde la mayorIa
de estas compañIas reaiizan sus operaciones
principales.

Los resuitados para los trabajadores en el
sector privado y en ci sector püblico muestran
que ci sector de minas y canteras también fue
uno de ios sectores con mayor "premium", aun-
que éste no es estadIsticamente significativo en
1994. La mayor diferencia entre ambos sectores
ocurre al comparar el sector económico cuyos
trabajadores obtienen el menor premium. En el
primer caso son agricultura y comercio, mien-
tras que en el segundo caso aparecen diferentes
industrias pero en ocasiones con una reducida
significancia estadIstica.

Los coeficientes de las variables "dummy"
para ciudad de residencia señalan la existencia
de diferencias regionales en los salarios. La ciu-
dad en la que los trabaj adores obtienen el mayor
"premium" son Medellin y Bogota, mientras
que los trabajadores en Pasto siempre obtuvieron
el menor "premium". Estos resultados no cam-
bian sustancialmente si se consideran el sector
privado y el sector pubhco. No fue posible esta-
blecer un "ranking" en el caso de los trabajadores
en ci sector publico debido al bajo nivei de signi-
ficancia de los respectivos coeficientes. Estos
resultados implican que los trabajadores asaia-
riados en las ciudades mas grandes tienen

144



TASAS DE RETORNO A LA EDUCACION EN COLOMBIA 1984-1994

"premiums' positivos y notables, mientras que
los trabajadores en las ciudades medianas y
pequenas tienen menores salarios por hora.

V. Conclusiones

Es posibie concluir que el patron en las tasas de
retorno a la educación cambió en Colombia
entre 1984 y 1994, particularmente durante la
apertura y la modernización de la economIa.
Este cambio en el patron podrIa ser sumarizado
por los siguientes hechos más destacados: en
primer lugar, la tasa de retorno a la educación
dejó de seguir disminuyendo despues de la
apertura y la modernización de la economIa. La
evidencia indirecta resefiada en el presente tra-
bajo sugiere que la demanda por trabajadores
más educados aumentó durante dicho perIodo,
lo cual significa que la demanda laboral en
Colombia se habrIa despiazado hacia la derecha,
contrarestando asi la anterior tendencia decre-
ciente. Dicho posible desplazamiento en la de-
manda laboral podrIa ser explicado en parte por
la reforma del sector pflblico, la cual redujo la
participación de los empleados de oficina y los
trabajadores en actividades manuales, dentro
del mismo, mientras que aumentO la demanda
por profesionales asi como los salarios de éstos
y los técnicos. Adicional y especialmente, la in-
dustria manufacturera y en general la actividad
productiva se movió durante la apertura y mo-
dernización de la economla hacia tecnologIas
que requieren mayor trabajo calificado, aunque
no son claras las causas que determinaron dicho
movimiento.

En segundo lugar, la tasa estimada de retorno
a la educacion secundaria completa disminuyO,
mientras que la tasa estimada de retorno a la
educación superior completa aumentó; aunque
es necesario tener en cuenta que la evidencia

estadIstica en este Ultimo caso es poco satis-
factoria. Este resultado es confirmado de aiguna
manera por el análisis de los coeficientes de las
ecuaciones extendidas usando logros educativos
que muestran una clara tendencia hacia la dismi-
nución y es estadIsticamente significativa del
coeficiente para secundaria, aunque no en el
caso de ci coeficiente de educacion superior
completa. Los factores mencionados atrás p0-

drIan igualmente explicar estos resultados.

En tercer lugar, es necesario ajustar las tasas
de retorno ala educación pues las variables omi-
tidas en el caso de la ecuación básica Minceriana,
podrIan sesgar las tasas de retorno ala educación.
La inclusion de tales variables reducen de ma-
nera apreciable las tasas estimadas de retorno a
la educación y altera algunas de las conclusiones.

Finalmente, las funciones salariales muestran
que en general los trabajadores asaiariados
casados tienen un premium positivo con respecto
a los soiteros y a mayor tamaño de empresa, ma-
yor es ci premium obtenido por los asalariados.
Si dicha variable es interpretada como una proxy
de sindicalización, esta indicarIa que la reducción
en la tasa de sindicalización entre 1984 y 1993
que ocurrió en Colombia podrIa explicar la re-
ducción en dicho premium durante ci perIodo.
Sin embargo, es necesario tener en cuenta que ci
tamaño de pianta también puede ser inter-
pretado como pertenencia al sector informal,
presencia de saiarios de eficiencia o mayor ta-
maño de empresa, mayor ratio capital/trabajo.
Los premium que resultan de ocupaciones,
sectores econOmicos y ciudades de residencia
son en aigunos casos estadIsticamente signifi-
cativos, particulamente en el caso de ocupaciones
e industria. Los resultados en ci caso del control
por ocupaciones coinciden con la teorIa del

145



COYUNTURA SOCIAL

capital humano y estudios empIricos en el sen-
tido que asalariados profesionales obtienen
mayores premium que trabajadores de oficina,
y ambos obtienen premium mayores que tra-
bajadores no calificados. Minas y canteras es la
industria cuyos trabajadores obtienen el mayor
premium, mientras que aquellos en agricultura

y comercio obtienen el menor. Existe evidencia
estadIstica de la existencia de diferencias regio-
nales en salarios en Colombia. No sorprende eso
si, que los trabajadores asalariados en las ciu-
dades más grandes tienen premium positivo y
elevado con respecto al que obtienen ciudades
de menor tamaño.

146



TASAS DE RETORNO A LA EDUCACION EN COLOMBIA 1984-1994

BibliografIa

Benell, P. (1995), 'Using and Abusing Rates of Return: A
Critique of the Worlds Bank's 1995 Education Sector
Review". WorkingPaper No.22. Institute of Developing
Studies. University of Sussex. Brighton (Inglaterra).

Blackburn, M. L. y D. Neumark (1995), "LAre OLS Estimates
of the Return to Schooling Biased Downward?" Review
of Economics and Statistics 77(2), pp. 217-230.

Cárdenas, M. y C. Gutiérrez (1996), "Efficiency and Equity
Effects of Strutural Reform: The Case of Colombia ". Paper
for the Conference in honor of Albert Fishlow. July 11-
12. Santafé de Bogota.

Caro, B. L. (1993), EvoluciOn del Sector Informal en Colombia,
1984-1992. Informe del Departamento Nacional de
PlaneaciOn.

CorporaciOn de Estudios y AsesorIas para el Desarrollo-
Hacer Colombia y Misión Social DNP (1997), "Empleo
y Salarios del Sector Piiblico Colombiano 1985-1995".
Mimeo.

Dougherty, C. R. S. and E. Jimenez (1991), "The Specification
of Earning Functions: Tests and Implications", en
Economics of Education Review. Vol. 10, No. 2, pp. 85-98.

Falaris, E. M. (1995), "The Role of Selectivity Bias in Estimates
of the Rate of Return to Schooling: The Case of Married
Women in Venezuela". En Economic Development and
Cultural Change 43 (2), pp. 333-50.

Fedesarrollo e Instituto Ser (1995), "Sindicalización y
Huelgas". En Coyuntura Social No. 13, pp.19-26.

Gindling, T. H. and A. Berry (1995), "Costa Rica". en "Labour
Markets in an Era of Adjustment" Vol. 1. Issues Papers.
Edited by Horton, S. et. al. Economic Development
Institute. The World Bank. Washington, D.C.

Gómez - Castellanos, L. and C. Psacharopoulos (1990),
"Earnings and Education in Ecuador: Evidence from the
1987 Household Survey". En Economics of Education
Review, Vol. 9, No. 3.

Hamermesh, D. and A. Roes (1993), The Economics of Work
and Pay. 5th edition. Harper Collins.

Hommes, R. et. al. (1994), Una Apertura hacia el Futuro. Balan-
ce Económzco 1990-1994. Ministerio de Hacienda y
Crédito Pdblico y DNP. Santafé de Bogota.

Horton, S. et. al. (1991), "Labour Market in an era ofaAdjsutment.
Evidencefrom 12 Developing Countries". En international
Labour Review, Vol. 130, No. 5-6, pp. 531-558.

Jam, B. (1991), "Returns to Education: Further Analisys of
Cross Country Data". En Economics ofEducation Review.
Vol. 10, No. 3, pp. 253-258.

Junguito, R. (1990), "El Programa de Ajuste do Colombia. Su
Impacto Económico y Social", en "Colombia la Deuda
Social en los 80". Informe de los consultores de la Misihn
Prealc-OIT Programa Mundial de Empleo. Colombia.

Katz, L. and K. M. Murphy (1992), "Changes in the Wage
Structure 1963-1987: Supply and Demand Factors".
Quarterly Journal of Economics. Vol. 107, pp.35-78.

Korenman, S. and D. Neumark (1991), "Does Marriage
Really make Menmore Productive?". in: "The Journal of
Human Resources". Vol. 26, No. 2, pp. 282-307.

Kugler, B. y C. Psacharopoulos (1989), "Earnings and
Education in Argentina: An Analisys of the 1985 Buenos
Aires Hosuehold Survey". En Economics of Education
Review. Vol.8, No. 4, pp. 353-365.

Londoflo, J . L. (1995), "Distribución del Ingreso y Desarrollo
Económzco: Colombia en el siglo XX". Tercer Mundo
Editores. Santafé de Bogota.

Lopez, H. (1996), "Ensayos sabre Economla Laboral Coloinbiana".
Fonade-Carlos Valencia Editores. Santafk de Bogota.

Lora, E. y M. L. Henao (1995), "The Evolution and Reform of
Labour Markets in Colombia". Paper presentado a la
Coferenda "Mercados Laborales: Crecir'ento y Pobreza
en America Latina". Fedesarrollo, Santafé de Bogota, julio.

Mohan, R. (1989), "Understanding the Developing Metropolis.
Lessons from the City Stydy of Bogota and Call, Colombia".
The world Bank, New York, Oxford University Press.

Mincer,J. (1974), "Schooling, Experienceand Earnings". National
Bureau of Economic Research.

Nuñez, J . A. y F. J . Sanchez (1998), "Educación y Salarios
Relativos en Colombia 1976-1995. Determiriantes, Evo-
luciOne Implicacionespara la DistribuciOn del higreso".
Archivos de MacroeconomIa, Departamento Nacional
de Planeación, Documento 74, enero 1998.

Perfetti, M (1998), "Wage differentials between the public
and private sector, for male wage workers the period
of structural adjustment (1984-1994)." Presentado cr1
LACEA, Santafé de Bogota, octubre de 1997.

(1998a), "Earning Distribution and Rates of Return to
Education in Colombia between 1984 and 1994".
Borrador, University of Sussex.

147



COYUNTURA SOCIAL

Prealc (1990), "Colombia, la Deuda Social en los 80". Informe
de los consultores de la misión Prealc-OIT Programa
Mundial de Empleo, Colombia.

Psacharopoulos, G. (1973), "Returns to Education: An Interna-
tional Comparison". Elsevier-Jossey Bass, San Francisco.

, (1985), "Returns to Education: A Further International
Update and Implications" en The Journal of Human
Resources. Vol.20, No. 4, pp. 583-604.

Psacharopoulos, G. et. al. (1992), "Earnings and Education
among Self-Employed Males in Colombia" Bulletin of

Latin American Research. Vol. 11, No. 1, pp. 69-90.

Psacharopoulos, G. and K. Hinchliffe (1973), "Returns to
Education: An International Comparison", en Studies on
Education. Vol. 2, Amsterdam.

Psacharopoulos, C. and Y. Chu. Ng. (1992), "Earnings and
Education in Latin America. Assessing Priorities for
Schooling Investment". Working Papers. Technical
Department Latin America and the Caribbean Region.
The World Bank, Washington, D.C.

Psacharopoulos, C. y C. Vélez (1992), "Schooling, Ability
and Earnings in Colombia, 1988". Econounc Development
and Cultural Change. Vol. 40, No. 3, pp. 629-643.

Ram, R. (1996), "Levels of Development and Rates of Return
to Schooling". Economic Development and Cultural
Change. 44(4), pp. 839-857.

Robbins, D. J . (1995), "Human Capital, Growth, Trade and Wage
Dispersion-Greatr'r Bogota, Colonibia: 1976-1989". Mimeo
Harvard University.

(1995a), "Trade, Trade Liberalisation and Inequality in
Latin America and East Asia. Synthesis of seven
Countries Studies". Mimeo, Harvard University,
December.

(1998), "LiberaciOn Comercial y Salaries en Colombia
1976-1994". Archivos de Macroeconomia. Departamento
Nacional de Planeación, Documento 73, enero 1998.

Tenjo, J.(1993), "Evolución de los Retornos a la Inversion en
EducaciOn 1976-1989". Planeacidn p Desarrollo. Vol.
XXIV Edición Especial "EducaciOn, Mercado deTrabajo
y Desarrollo en Colombia". Departamento Nacional
de Planeación, Santafé do Bogota, diciembre.

(1993a), "Educación, Habilidad, Conocimientos e
lngresc.3". Planeacidn y Desarrollo. Vol. XXIV Edición
Especial "EducaciOn, Mercado de Trabajo y Desarrollo
en Colombia". Departamento Nacional de PlaneaciOn,
Santafé de Bogota, diciembre.

148



Salud para los pobres en Colombia:
de la planeación centralizada a la

competencia estructurada

Jorge Ivan Gonzalez'
Francisco Pérez-Calle2

I. Introducción

La reforma del sistema colombiano de salud es
un formidable laboratorio para comprender dos
problemas pUblicos de primer orden: de una
parte, el problema del mejoramiento de la efi-
ciencia y la equidad en la producción y provisiOn
de bienes piiblicos, y de otra, el problema de la
reforma institucional. Este trabajo, justamente,
tiene por objeto discutir algunos topicos de estos
dos problemas, referidos especIficamente a la
reforma colombiana.

Aunque nos concentraremos en el sistema
colombiano de salud, queremos destacar que la
reforma es susceptible de ser despojada de su
ropaje sectorial para encontrar en ella un inte-
resante proceso de modernización del Estado

que busca sustituir el modelo agente-principal
para acercarse al de escogencia püblica. Los
lectores familiarizados con otros sectores -la
educación básica, por ejemplo- encontrarán en
las páginas siguientes algunas reflexiones que
quizás contribuyan a alimentar dos discusiones
cada vez más relevantes en America Latina: en
primer lugar, el debate sobre las limitaciones y
los alcances de la utilización de herramientas de
mercado en la producción y provisiOn de bienes
püblicos y, en segundo lugar, la discusión sobre
cómo hacer reformas.

El trabajo se concentra en la transición al
regimen subsidiado de salud, porque es el que
mayores cambios estructurales implica: el pri-
mero de ellos es la transformación de subsidios
a la oferta hacia subsidios a la demanda por un
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monto total que oscila entre 0,5 y 1,0 del PIB; el
segundo, la sustitución del sistema de finan-
ciación de gasto histórico de mil hospitales pü-
blicos por el de yenta de sus servicios; el tercero,
la redefinición del papel del Estado en el sector,
sustituyendo su responsabilidad en la provision
del servicio por el de la regulacion de mercados
imperfectos y la financiación de los subsidios de
la población pobre.

Nos hemos concentrado en este trabajo en
los problemas estructurales, de los que depende
la institucionalización de la reforma. Hemos
dejado de lado las restricciones operativas, que
inciden directamente en la calidad y no tanto en
la viabilidad de la reforma. El examen de la efi-
ciencia tiene que considerar, además de la capa-
cidad financiera, la calidad.

La transición, en cuanto al nümero de afilia-
dos, lieva ganada el 60% de la implementación.
Sin embargo, la segunda parte de este proceso
no sOlo definirá el nivel de aseguramiento que
se consiga, sino también la sostenibilidad de la
reforma.

En la primera parte hacemos unos comen-
tarios generales, a nivel teórico, sobre las caracte-
rIsticas del mercado de los servicios medicos.
En la segunda parte analizamos con más detalle
los problemas de la transiciOn, sirviéndonos de
la reflexion teórica pero también de la evidencia
empIrica.

II. Los supuestos de la ref orma del
sistema de salud

La industria de servicios medicos no debe iden-
tificarse con la salud (Arrow 1963 b, p. 16). La
salud es una dimension mucho más amplia que

depende, además de los servicios medicos, de
otros factores como la nutrición, la vivienda, el
vestido, la higiene, el ingreso, la educación.
Nuestra reflexiOn se refiere a la industria de
servicios medicos.

La reforma al sistema de salud se basa en los
siguientes principios: i) sanción de mercado, y
ii) diferenciación institucional de los momentos
de los procesos de oferta y demanda.

A. Sanción de mercado

En el modelo ideal de competencia perfecta, el
mercado permite que el consumidor acepte o
rechace el producto o servicio que se le ofrece.
La ley 100 propone mecanismos que estimulan
la escogencia a través del mercado. La elección
es un prerrequisito para que la sanción de mer-
cado opere. Arrow (1951, 1963) muestra que hay
dos tipos de elección. Una, econOmica, que se
expresa en el mercado. Y, otra, polItica, que se
manifiesta a través del voto. La sanciOn de mer-
cado es el resultado de la elección económica.
La competencia entre las instituciones oferentes
se dinamiza cuando el usuario tiene la posi-
bilidad de elegir. En el sistema anterior a la ley
100 la centralización impedla la elección. Ahora,
con la ampliación del abanico de alternativas de
elecciOn, se espera que haya un mejoramiento
de la calidad y la eficiencia del sistema.

a. Eficiencia y óptimo

La eficiencia puede entenderse de muchas ma-
neras. Desde la perspectiva de la teorIa econó-
mica, y especialmente cuando se hace referenda
al mercado competitivo, la eficiencia equivale al
optimo de Pareto. El óptimo de Pareto se presenta
cuando nadie puede mejorar su situaciOn sin
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desmejorar la de otro. A cada combinación de
dotaciones iniciales corresponde un óptimo de
Pareto. Si las dotaciones iniciales pueden distri-
buirse de maneras diferentes, habrá un óptimo
por cada posible combinación.

En ci artIculo clásico de Arrow (1963 b) sobre
el mercado de los servicios medicos, ci autor co-
mienza comparando ci comportamiento de
dicho mercado con el funcionamiento ideal del
modelo competitivo. Concluyc que ambos mer-
cados son cualitativamente diferentes (Arrow
1963 b, p. 18). El mercado de los servicios medicos
se aleja del modelo estándar, ya que no cumple
con los dosteorcmasbásicos. El Primer Teorema
dice:

"Si existe un equiiibrio corn pet itivo, y si todos los

insurnos que inciden en los costosforman sus precios

en ci mercado, entonces ci equihbrio es necesariarnente

óptimo en ci siguiente sentido (de acuerdo con Vii-
fredo Pareto): no existe ninguna otra asignación de

recursos que pueda rnejorar la situación de quienes
participan en ci mercado" (Arrow 1963 b, p. 16).

En otras palabras, ci equilibrio compctitivo es
optimo de Pareto. El Segundo Teorema dice:

Si no hay rendirnientos crecientes en la producción,
y si otras condiciones rnenores son satisfechas, en-

tonces coda es tado optirno es un equiiibrio corn pet itivo.

El estado óptirno estd asociado a una distribución
iniciai del poder de compra" (Arrow 1963 b, p. 17).

Es decir, ci óptimo de Pareto es un equiiibrio
compctitivo.

Aceptando como un hecho positivo ci que la
icy 100 amplIe ci margen de elección, debe te-
nerse presente: primero, que ci mercado de los

servicios medicos noes perfecto y, segundo, que
la convivencia de los regImencs subsidiado y
contributivo ha ido configurando una orga-
nización institucional sui generis. Estos dos co-
mentarios son, al mismo tiempo, una adverten-
cia: la evaluaciOn de la ley 100 no puede hacerse
teniendo como punto de referencia el óptimo
paretiano del mercado competitivo. Algunos
analistas todavIa pretenden que las instituciones
de la salud respondan ala oferta y ala demanda,
como sucede en otros mercados. Los resultados
actuales y los alcances futuros de la icy 100 no
pueden examinarse a la luz del mercado de
competencia perfecta porque ci mercado de los
servicios medicos es subóptimo.

En general se reconoce que ci mercado de
servicios medicos tiene probiemas. En efecto, ci
grado de distanciamiento frente a los cánoncs
estabiecidos por ci mcrcado de competencia
perfecta varla significativamente. Distingamos
tres niveles:

- Primer grado de distanciamiento. Se acepta
quc hay falias de mercado, pero se conserva ci
principio de que la competencia es mcjor que la
no compctcncia. Dentro dc esta categorIa cabrIan
ci "piuralismo estructurado' del quc habian
Londoflo y Frenk (1997) y la "competencia es-
tructurada" de Enthoven (1993).

El pluralismo estructurado busca ser una
alternativa intermedia entre la centralización
estatal y la atomización del sector privado. Ade-
más, se coloca entre ci monopoiio y la compc-
tencia darwmista. El pluralismo "... evita los
extremos del monopoiio en ci sector pñbiico y la
atomización en ci sector privado" (Londoflo y
Frenk 1997, P. 17). For su parte, al ser estruc-
turado "... evita los extremos dc los procedi-
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mientos autoritarios que se derivan del poder
del gobierno y de '... la anarquIa que produce la
ausencia de reglas de juego claras cuando se
trata de corregir las fallas de mercado (Londoño
y Frenk 1997, p. 17). La competencia estructurada
de Enthoven (1993) también busca regular el
mercado pero vigilando que el sistema de precios
opere. La sanción de mercado es aria pieza
central, ya que sin ésta no hay competencia 3 . El
pluralismo estructurado supone que la eficiencia
y la equidad son compatibles. Y, en términos de
la ley 100, que los regImenes contributivo y
subsidiado pueden avanzar conjuntamente
porque los incentivos que crea la competencia
son similares.

- El segundo grado de distanciamiento frente a
la competencia perfecta, corresponderla a lo
que Fielding y Rice (1993) Haman la 'teorIa del
segundo mejor'. Los autores consideran que la
competencia estructurada no resuelve todos los
problemas causados por las fallas de mercado.
La competencia estructurada supone que más
competencia es preferible a menos. Fielding y
Rice no están de acuerdo con este principio.
Consideran que la teorIa del segundo mejor
proporciona un marco analItico adecuado para
entender por qué razón "... más competencia no
siempre es lo mejor" (Fielding y Rice 1993, p.
216). Esta ültima afirmación de Fielding y Rice

es fundamental para comprender el papel que
debe cumplir el regimen sub sidiado al lado del
regimen contributivo. La eficiencia y la equidad
no son resultado del mismo proceso. Responden
a dos logicas diferentes. El afán de competencia
puede lievar a dejar de lado la atención de alta
complejidad, o a intensificar procesos de selec-
ción que discriminen a los viejos o a los enfermos.

- El tercer grado de distanciamiento es el pro-
puesto por Arrow, para quien el mercado de
servicios medicos difiere ... de manera signifi-
cativa del modelo competitivo" (Arrow 1963 b,
p. 18, subrayado nuestro). En tales condiciones,

la separación entre la función de asignación
y la función de distribución resultará imp osible
en la mayorIa de los casos" (Arrow 1963 b, p. 18).
Cuando el mercado competitivo cumple los dos
teoremas fundantes, la separación entre la asig-
nación y la distribución es posible. La distri-
bución tiene que ver con las dotaciones iniciales.
Y una vez que éstas se han definido, la dinámica
del mercado determinará la asignación optima.

Entre el primero y el ültimo grado de dis-
tanciamiento hay dos diferencias básicas. El
primer grado (pluralismo estructurado y corn-
petencia estructurada) supone que la equidad y
la eficiencia son compatibles y, además, que
pueden separarse. Desde la perspectiva del tercer

La competencia estructurada "... debe involucrar un grupo activo de agentes inteligentes que estén contratando planes de
servicios medicos que beneficien a un gran nümero de suscriptores y quo, además, estén estructurado y ajustando
permanentemente el mercado, con elfin de contrarrestar los intentos que se hacen para evitar la competencia via precios.
A estos agentes los ilamo "promotores" (sponsors) y ellos juegan un papel central en el proceso de la competencia
estructurada. Un promotor es una agencia que contrata planes de atención que incluyen tipo de beneficios, precios,
procesos de admisión y otras condiciones de participacion" (Enthoven 1993, p. 29). Los promotores de la oferta son las
Instituciones Articuladoras de Servicios (Health Maintenance Organizations, HMOs). Las HMO comenzarori en USA en
los setenta (Enthoven 1993, p. 26). En Colombia, las Empresas Promotoras de Salud (EPS) son una modalidad mejorada
de HMOs.
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grado, la equidad y la eficiencia no son compa-

tibles porque cada una responde a factores dis-
tintos. Los óptimos paretianos pueden ser
injustos e inequitativos (Arrow 1972). A su vez,
la büsqueda de la equidad conduce a situaciones
que no son Pareto optimas. El espacio de la equi-
dad es diferente aide la eficiencia. De entrada es
necesario aceptar que los regImenes contributivo
y subsidiado responden a dos iOgicas diferentes.
Mientras que en situaciones ideales al primero
podrIa juzgarseie con respecto a! Optimo pa-
retiano, al segundo no.

Del tercer grado de distanciamiento también
se deriva la no separabilidad. Las funciones de
asignación y de distribución están traslapadas.
Siempre es necesario establecer un compromiso
entre ambos objetivos. En la práctica nose puede
hacer caso omiso de la eficiencia para iuchar por
la equidad, o ala inversa. Hay una permanente
tension entre ambas. En este contexto tiene sen-
tido la idea de que para mejorar la equidad es
necesario avanzar en la eficiencia. Un sistema
de subsidios que no ilega a los pobres noes equi-
tativo porque la distribuciOn no es eficiente.
Una vez que se ha aceptado la conveniencia de
la distribución, ésta debe realizarse de manera
eficiente. Pero al haber aceptado la distribución
y al no haber dejado operar los mecanismos de
mercado, ya se ha renunciado a la eficiencia pa-
retiana. La no compatibilidad termina convi-
viendo con la no separabilidad.

Estos tres grados de distanciamiento son
fundamentales para ponderar los juicios que se

hacen sobre las caracterIsticas de la transición y,
una vez terminada ésta, sobre el futuro de la ley
100. Puesto que el mercado de los servicios me-
dicos se aleja "de manera significativa" del mo-
delo de competencia perfecta, siempre habrá
una tension entre la iogica de la demanda im-
puisada por la ley 100 y la logica de la oferta pre-
dominante en la ley 60. Los sistemas de oferta y
demanda siempre están interactuando. La ley
100 hala hacia el lado de la demanda, mientras
que la ley 60 tira hacia la oferta. El financiamiento
de los hospitales püblicos refleja esta tensiOn
(Gonzalez y Perez, 1997).

b. Interacciones entre agentes

La elecciOn puede enfocarse desde dos anguios:
el del agente que la realiza o el del bien escogido.
Ambos caminos tienen una larga tradiciOn en la
teorIa económica. El primero comenzó con Edge-
worth y actualmente ha sido apropiado por el
institucionalismo. El segundo, que se deriva de
la percepción de Walras, ha sido aceptado por la
mayorIa de las escuelas, convirtiéndose en el
fundamento anaiItico de la teorIa neociásica. La
primera via nos parece más conveniente para
analizar la ley 100, porque ésta redefine un
ordenamiento institucional, que busca facilitar
el proceso de elección de los distintos agentes.
La ampliación del campo de eiección diversifica
los productos en la medida en que diferencia las
funciones.

En el proceso de elección pueden diferen-
ciarse tres tipos de interacciones:

1 Tor supuesto se reconoció, en forma mSs explIcita quizá por Bergson (1938), quo la eficiencia de Pareto no implica una
justicia distributiva. La asignación de los recursos podrIa ser eficiente en ci sentido de Pareto y producir sin embargo
enorme riqueza para algunos y enorme pobreza para otros" (Arrow 1972, P. 158).
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• individuo	 individuo
• institución	 individuo
• institución	 institución

Hay elecciOn entre individuos, entre institu-
ciones e individuos y, finalmente, entre institu-
ciones e instituciones. Cada tipo de elección
tiene caracterIsticas especIficas, que dependen
del sujeto que participa en la elección y del
proceso.

Relación individuo-individuo

En el mercado de servicios medicos, el vInculo
paciente-médico es la expresión más clara de la
relación individuo-individuo. Las otras interac-
ciones tienen su ültima razón de ser en el encuen-
tro entre el paciente y el medico. Mencionaremos
cuatro aspectos de esta relación: 1) el bien y la
incertidumbre, ii) el criterio de maximización, y
ii) la inelasticidad de la oferta con respecto a la
demanda.

i) El paciente le demanda al medico dos bienes:
información y, si es posible, salud. El medico
trata de comprometerse con el primero, pero no
garantiza el segundo. El paciente recurre, en
primera instancia, al saber del medico y, poste-
riormente, a su capacidad de liderar un trata-
miento que lleve a la curación. Pero el paciente
sabe que el medico no puede garantizar la validez
del diagnOstico. Y, mucho menos, el éxito del
tratamiento. El medico responde a la demanda
del paciente en un contexto de profunda incer-
tidumbre. "La incertidumbre con respecto a la
calidad del producto es quizás más intensa en el
caso de los servicios medicos que en el de cual-
quier otra mercancIa importante" (Arrow 1963
b, p. 26).

La relación paciente-médico es irregular e
impredecible. La demanda de atención médica
noes estable como la de alimentos o vestidos. La
satisfacción derivada de la atención médica
ünicamente tiene lugar cuando se ha presentado
la enfermedad. "Entre las mercanclas que tienen
alguna relevancia dentro del presupuesto fami-
liar, es difIcil encontrar otra con caracterIsticas
similares" (Arrow 1963 b, p. 23).

ii)Con respecto al criterio de maximización, el
paciente espera que el medico no actüe como un
hombre de negocios que ofrece un producto
cualquiera. La ética médica y las tradiciones
culturales imponen un comportamiento en el
que el afán de lucro no puede imponerse como
el factor determinante del acto medico. En la
relación médico-paciente la optimización de la
ganancia o la minimización del costo, aparecen
como determinantes en segunda o tercera ins-
tancia. La ley 100 elimina la negociación directa
entre el medico y el paciente sobre el valor de los
honorarios. Los ingresos del medico varIan en
función del nümero de consultas.

iii)En situaciones extremas, la satisfacciOn del
paciente en materia de información y de cura-
ción, no depende del nivel de ingresos. Aunque
los ingresos monetarios sean suficientes para
pagar la atención médica, ésta no produce la sa-
tisfacción (información o / y curaciOn) esperada.
En estas circunstancias, la oferta es comple-
tamente inelástica ala demanda. Una vez que el
paciente constata que la enfermedad amenaza
gravemente su integridad fIsica, busca que el
medico vaya hasta los lImites de su capacidad
cientIfica y le pide que explore todas las alter-
nativas técnicas existentes. Gracias a los subsi-
dios, la ineslasticidad también puede presen-
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tarse en el caso de las personas de bajos recur-
sos. Las intervenciones de alta complejidad se
realizan independientemente de la capacidad
de pago de la persona.

Relación institución-individuo

En el caso colombiano se presentan dos modali-
dades de relación instituciOn-individuo: i) asegu-
radora-asegurado, ii) trabajador de la salud-
entidad contratante.

(i) En el contrato entre la aseguradora y el ase-
gurado, ci riesgo es de una naturaleza muy dife-
rente al que se presenta en la relación paciente-
medico. Se presentan dos fenómenos que riñen
con los postulados de la competencia perfecta:
el riesgo moral y la información asimétrica. El
riesgo moral tiene que ver con la disposición
que tenga el asegurado para tratar de prevenir
los siniestros. Hay personas que nose preocupan
por tomar precauciones y este comportamiento
escapa al control de la aseguradora. Hay infor-
macion asimétrica cuando uno de los agentes
tiene más información que ci otro. El asegurado
normalmente sabe más sobre ci estado de su
salud que la empresa aseguradora.

ii) La forma como se relacionan los trabaj adores
(medicos y paramédicos) y la entidad contratante
(EPS, IPS, etc.) tiene grandes implicaciones en la
organizaciOn institucional y enla productividad.
El regimen laboral de los empleados del Estado
tiende a ser más rIgido que el del sector privado
y ello no se modifica con la transformaciOn de
los hospitales en Empresas Sociales del Estado5.

La Ley 100 modifica el mercado de recursos
humanos en dos sentidos. De una parte, el nue-
vo modelo estandariza y controla su desempeño
técnico, además de que regula los niveles de
ingreso. De otro lado, hay una separación entre
quien causa el servicio (el paciente) y quien
paga por él (la aseguradora). Esta mediación de
la aseguradora rompe la relación unilateral entre
el paciente y el medico, quien pierde la potestad
de definir la tarifa. El monto de los honorarios
es determinado por la competencia.

Relación institución-institución

La más relevante es la que existe entre entidades
aseguradoras (o promotora) y prestadoras. En
esta interacciOn es crucial examinar si hay inte-
graciOn vertical y cuál es su intensidad. La ma-
yorIa de las empresas promotoras han decidido
crear sus propias instituciones prestadoras de
servicios de salud con elfin de participar directa-
mente en la prestación de servicios. Tratan de
ofrecer los más rentables y contratar los menos
rentables, entre otras razones porque la baja
complejidad es "la llave del gasto'. Este proceso
ileva a una segmentación del mercado: las
instituciones publicas terminan asumiendo la
demanda de servicios de alta complejidad mien-
tras que los prestadores privados se quedan con
las de baja y media complejidad. Además de
esta dificultad, las instituciones püblicas están
más sometidas a las presiones politicas. La gran
mayorIa de los hospitales es propiedad de los
niveles subnacionales, donde el poder politico
tiene gran injerencia.

La conversion de los hospitales en empresas sociales del estado les confiere autonomIa administrativa, patrimorlio propio
y la facultad de celebrar contratos de obras y suministros por derecho privado.
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B. Diferenciación institucional de los
momentos del proceso de oferta y
demanda

En el contexto de lo que hemos liamado el
primer grado de diferenciaciOn, la ley 100 implica
una transición de un modelo de planeación cen-
tralizada hacia uno cercano a la competencia es-
tructurada (Enthoven 1993) o al pluralismo es-
tructurado (Londono y Frenk 1997).

La planeación centralizada no permitIa
diferenciar los momentos del proceso de oferta
y demanda. Londoño y Frenk (1997) muestran
cómo en este modelo la organización institu-
cional se construye a partir de los grupos sociales
atendidos, mientras que en el pluralismo estruc-
turado el ordenamiento institucional depende
de las funciones, permitiendo distinguir los mo-
mentos de oferta y demanda; en otras palabras,
busca que las instituciones no se diferencien por
el tipo de afiliados sino por las funciones que
cumplen.

La planeación centralizada presenta inte-
gración vertical pero segmentación entre grupos
sociales. Estos grupos son, por ejemplo, los traba-
jadores del sector privado, los funcionarios pü-
blicos y las personas sin empleo. Las institu-
ciones que atienden a cada grupo cumplen todas
las funciones: son responsables de la financiación
del sistema, de la afiliación y de la prestación de
los servicios.

Bajo el pluralismo estructurado las diferen-
cias entre las entidades dependen de las fun-
ciones y no de los grupos sociales atendidos.
Cada función corresponde a un momento del
proceso de oferta y demanda. Las entidades
promotoras de salud y las instituciones pres-

tadoras de servicios cumplen tareas especIficas,
de acuerdo con sus naturaleza. Los afiliados,
segün el nivel de ingreso, se vinculan a uno de
los dos regImenes: contributivo ó subsidiado.
En este contexto, la principal función del Estado
es la de regular el sistema.

El regimen contributivo ha avanzado más
hacia el pluralismo estructurado que el regimen
subsidiado, ya que en éste todavIa no se percibe
una clara separación entre los momentos de la
oferta y la demanda. En el regimen subsidiado
los gobiernos municipales y departamentales
actrIan, ala vez, como demandantes de servicios
y como oferentes. Al tiempo que son propietarios
de los hospitales, inciden en la administración
de los dineros destinados al subsidio.

Hemos incluido dos graficos para representar
de manera muy esquemática la manera como
interactüan los modelos de planificación cen-
tralizada y de competencia estructurada. El ta-
maño de las flechas tiene que ver con la inten-
sidad de la relación. Las flechas gruesas indican
relaciones prioritarias (Gráfico 1).

Bajo la planificación centralizada, las flechas
gruesas van del principal hacia el gobierno y de
éste hacia el agente. El gobierno tiene una inje-
rencia directa en el nombramiento del 'agente'.
El director del Seguro Social, o de Cajanal, por
ejemplo, es el representante del gobierno y actüa
como su agente. El principal tiene un margen
pequeno de escogencia del medico y de la
instituciOn. Y por esta razón la flecha inferior es
delgada.

Bajo la competencia estructurada, el principal
escoge directamente la Health Maintenance Or-
ganization (HMO) e, indirectamente, los m6di-
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Gráficc
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COMPETENCIA ESTRUCTURADA

sub. Gob.

HMO
Gobierno

Li

Institución medico	 Principal
	 lnstitución medico 1> Princij

cos y las entidades prestadoras. La flecha inferior
es más gruesa que en ci primer esquema porque
el margen de elección se amplia. Estas interac-
ciones son ciaras en el regimen contributivo,
volviéndose difusas en el subsidiado. Enlaparte
superior derecha del esquema hemos incluido
Reg. sub. Gob. para indicar la intermediación

de los niveles subnacionaies en la administraciOn
del subsidio, en la escogencia de la HMO. La
separación de los momentos de oferta y demanda
no es tan transparente porque, como senalába-
mos atrás, el gobierno subnacionai es oferente y
demandante al mismo tiempo (Gráfico 2).

Hasta el momento hemos intentadojustificar
que existen obstáculos para que en el regimen
subsidiado opere con todos sus alcances la san-
ción de mercado, para que la equidad y la eficien-
cia puedan alcanzarse a través de una mayor
competencia, y para diferenciar los momentos
del proceso de oferta y demanda. Podriamos
resumir estas reflexiones como una discusiOn
sobre las caracterIsticas del diseño institucional
de la reforma pura'. Ahora vamos a discutir la
aplicación del nuevo modelo, en lo que cono-
cemos como ci proceso de transición, senalando
las que, a nuestro juicio, constituyen las restric-
ciones que encauzan el comportamiento de los

agentes encargados de implementar la reforma,
y que por tanto determinan ci cambio.

III. La transición al regimen subsi-
diado de salud

En el caso colombiano de la reforma del sistema
de salud, el cambio de modelo de planeación
centraiizada a competencia estructurada o plu-
ralismo estructural, se enfrenta al menos a dos
grandes restricciones: la resistencia de los médi-
cos al cambio, y los efectos que tienen las caracte-
rIsticas de diseno del nuevo sistema sobre la
transformación de subsidios de oferta a deman-
da. La primera restricción apenas sera enunciada,
sin mayores desarroiios. Nos concentraremos
en la ültima. A manera de hipótesis señaiaremos
que la transformación de subsidios es funciOn
de la autofinanciación de los hospitales publicos.

El regimen subsidiado de salud cuenta con
dos tipos de financiación. El primero son los re-
cursos nuevos, inyectados al sistema gracias ala
reforma, que de origen deben destinarse al fi-
nanciamiento de los subsidios a la demanda
(Cuadros 1 y 2). La segunda fuente de finan-
ciación del regimen subsidiado es la transfor-
macion de subsidios de oferta a demanda.
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FINANCIACION DEL REGIMEN SUBSIDIADO DE SALUD (1995-1997)

(Miles de pesos corrientes)

Fuente	 1995	 1996
	

1997

Fondo de Solidaridad y GarantIa (Fosyga)
Punto de cotización	 198.920.200	 201.453.938

	
254.357.874

Cajas de compensación subsidio familiar 	 1.730.961
	

6.481.246
Impuesto a las armas 	 1.922.817

	
687.911

Aporte gobierno nacional
	

70.000.000	 15.000.000
	

0
Impuesto a Cusiana y Cupiagua 	 0	 0

	
0

Rendimientos financieros y otros, provenientes de las empresas 	 0	 0
	

0
que defina el Conpes
Rendimientos financieros 	 47. 131.200

	
72.0 16.115

Iva social
	

5.000.000
Recursos del balance 1995

	
96.114.800

Recursos del balance-excedentes financieros 1996
	

57.400.000
Excedentes financieros	 110.000.000
Otros ingresos rendimientos financieros 	 0

	
84.448.900
	

0
Recaudo vigencias anteriores	 44.260.700

Total Fosyga (subcuenta de solidaridad)''
	

365.312.100
	

414.556.616
	

487.057.947
Participaciones municipales para subsidio a la demanda (ICN) d

	
141.236.597
	

184.158.555
	

255.795.987
Situado fiscal'
	

0
	

0
	

76.627.291
Cajas de compensación con programas de regimen subsidiado 	 0

	
n.d.	 27.719.886

Esfuerzo propio de las entidades territoriales 	 0
	

nd.	 41.496.545
Total regimen subsidiado	 506.548.697

	
598.715. 171
	

888.697.656
Incremento nominal (%)

	
18
	

48
% PIB
	

0,69
	

0,67
	

0,82

Las cifras son ejecuciones presupuestales.
a El valor de 1996 corresponde a subsidios transformados per disposición de la Ley 344.
b Incluye Fosyga 5.

El aporte del gobierno nacional en 1996 incluye $1000 millones para indIgenas.
d En 1995 no todos los 141 mil millones se recaudaron. La cifra del cuadro corresponde a lo que debiera haberse asignado por

parte de los municipios.
Fuente: Participaciones Municipales 1997: Dirección Regimen Subsidiado Minsalud. Participaciones Municipales 1995-1996:
Unidad de Desarrollo Territorial DNP. Fosyga: Dirección Financiera Ministerio de Salud. Esfuerzo propio de las entidades
territoriales y Cajas de Compensación: Dirección Regimen Subsidiado Minsalud. PIB: DNP-Umacro.

ESTRUCTURA DE INGRESOS DEL REGIMEN SUBSIDIADO DE SALUD (% 1995-1997)

1995
	

1996
	

1997

Fosyga subcuenta de solidaridad 	 72,1
	

69,2
	

54,8
Participaciones municipales (ICN)	 27,9

	
30,8
	

28,8
Situado fiscal	 0,0

	
0,0
	

8,6
Caja de compen. con programas de regimen subsidiado 	 0,0	 nd.	 3,1
Esfuerzo propio de las entidades territoriales 	 0,0	 nd.	 4,7
Total regimen subsidiado	 100,0

	
100,0
	

100,0

Fuente: Cuadro 1.
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Gracias a estos recursos nuevos se ha logrado
montar rápidamente la primera parte del régi-
men subsidiado, cubriendo a! 60% de los doce
millones de personas pobres del pals (Cuadro 3).

La segunda fuente de financiación del régi-
men subsidiado es la transformación de subsi-

dios de oferta a demanda, necesaria para finan-
ciar la segunda mitad de la reforma, esto es, el
aseguramiento del otro 40% de los pobres que
aim no cuentan con este beneficio, y que hoy
conservan el carácter de vinculados al sistema,
una forma perversa de propiedad aplicada a los
subsidios de oferta.

AFILIADOS AL REGIMEN SUBSIDIADO POR DEPARTAMENTO

Departamento	 1995	 % 1996	 %	 1997	 %

Antioquia
Bogota
Cmdinamarca
Valle
Santander
Nariño
Boyacá
Bolivar
Cauca
Huila
Norte de Santander
Atlántico
Cesar
Tolima
Córdova
Caldas
Magdalena
Sucre
Choco
Risaralda
Putumayo
Guajira
Meta
Casanare
QyindIo
Caqueta
Arauca
Vichada
Guaviare
San AndrCs
Amazonas
GuainIa

	

768.232	 12,8	 1.013.865	 14,5

	

647.293	 10,8	 910.474	 13,0

	

408.532	 6,8	 463.241	 6,6

	

423.605	 7,1	 448.733	 6,4

	

356.101	 5,9	 415.450	 5,9

	

343.701	 5,7	 391.944	 5,6

	

395.561	 6,6	 385.651	 5,5

	

228.695	 3,8	 290.636	 4,1

	

253.312	 4,2	 275.297	 3,9

	

229.906	 3,8	 231.531	 3,3

	

201.189	 3,4	 222.845	 3,2

	

164.444	 2,7	 220.888	 3,2

	

169.177	 2,8	 207.708	 3,0

	

193.721	 3,2	 202.607	 2,9

	

153.433	 2,6	 160.019	 2,3

	

143.784	 2,4	 144.798	 2,1

	

127.077	 2,1	 140.773	 2,0

	

118.832	 2,0	 136.432	 1,9

	

87.511	 1,5	 93.094	 1,3

	

87.216	 1,5	 92.738	 1,3

	

54.722	 0,9	 89.492	 1,3

	

68.634	 1,1	 88.475	 1,3

	

88.486	 1,5	 84.260	 1,2

	

79.786	 1,3	 80.886	 1,2

	

60.489	 1,0	 69.745	 1,0

	

60.376	 1,0	 58.701	 0,8

	

32.401	 0,5	 31.949	 0,5

	

15.467	 0,3	 15.468	 0,2

	

9.574	 0,2	 12.911	 0,2

	

10.543	 0,2	 10.543	 0,2

	

9.788	 0,2	 10.217	 0,1

	

3.311	 0,1	 3.311	 0,0

	

771.921
	

15,5

	

460.188
	

9,3

	

182.426
	

3,7

	

1.097.381
	

22,1

	

110.596
	

2,2

	

150.653
	

3,0

	

284.737
	

5,7
0,0

	

166.530
	

3,3

	

255.768
	

5,1

	

17.848
	

0,4

	

339.063
	

6,8

	

65.977
	

1,3

	

181.039
	

3,6

	

70.410
	

1,4

	

314.518
	

6,3

	

26.912
	

0,5

	

1.866
	

0,0

	

56.416
	

1,1

	

97.227
	

2,0

	

16.457
	

0,3

	

44.251
	

0,9

	

50.322
	

1,0
0,0

	

118.850
	

2,4

	

15.314
	

0,3
0,0

	

15.580
	

0,3

	

56.234
	

1,1
0,0

	

2.300
	

0,0
0,0

Total	 4.972.779	 100,0
Tasa de crecimiento

Fuente: Dirección del Regimen Subsidiado -Minsalud-.

	

5.996.895	 100,0	 7.006.679	 100,0

	

20,6	 17
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El alto nivel de aseguramiento logrado,
sumado a la rápida creación de casi doscientas
entidades administradoras del regimen subsi-
diado confirman la experiencia de Europa del
Este en el sentido de que los mercados se montan
muy rápidamente. La competencia actilla rápi-
damente cuando existen incentivos claros (Pre-
ker y Feachem, 1996) Sin embargo, el desarrollo
de formas institucionales complejas, como la
competencia estructuracla o el pluralismo estruc-
turado, requieren de un conocimiento cuidadoso
de la naturaleza de cada mercado. Los factores
culturales e históricos juegan un papel funda-
mental.

Noes difIcil apreciar que los problemas de la
primera parte de la transición, la que se ha lo-
grado con recursos nuevos, es muy distinta a la
fase que supone la transformación de subsidios.
Esta segunda etapa se enfrenta a las restricciones
que hemos anunciado antes, y que discutiremos
en la sección siguiente.

A. Nuevo accountability para los
medicos

Desde el siglo XVI, cuando se establecieron en
Colombia los primeros hospitales, los servicios
de salud para los pobres se venIan prestando co-
mo actividades de caridad, donde la motivación
de los medicos dependIa del altruismo y la
filantropIa, en un modelo donde el servicio es
una dádiva mas que un derecho.

La reforma colombiana modificO este modelo
introduciendo un nuevo esquema de accoun-

tability para medicos y hospitales que redistri-
buye el poder habitualmente concentrado en
ellos, donde el desempeno econOmico se con-
vierte en el comportamiento de referencia. Los

hospitales ylos medicos, que antes se respondIan
a sí mismos, ahora deben dar cuenta de su de-
sempeno a nuevos actores. Incluso es discutible
si en el modelo anterior los proveedores res-
pondIan a alguien, porque la naturaleza püblica
de los hospitales diluIa las responsabilidades.

Algunos argumentan que con la introducción
de la competencia en la industria de servicios de
salud, la ética que enfatiza la confianza, el servicio
comunitario, la autonomIa profesional y la
devociOn por los intereses individuales de los
pacientes está siendo reemplazada por la
comercializaciOn, la competencia y la gerencia
(Gray 1993). Los crIticos de este nuevo modelo
también argumentan que como consecuencia,
los objetivos económicos serán perseguidos a
costa de valores y objetivos mas humanitarios,
siendo ésta, justamente, una de las dos fuentes
de preocupación central de los medicos que
cuestionan la reforma.

La segunda crItica se refiere a los ingresos de
los medicos. Se sugiere que con la reforma éstos
habrIan disminuido. Hasta el momento no se
conocen estudios sobre este problema, salvo el
de la Asociación Nacional de Medicina para el
Ministerio de Salud, a partir de datos obtenidos
de 506 encuestas realizadas en 1997. Dc acuerdo
con este estudio, los ingresos mensuales pro-
medio de los medicos generales serIan en 1995 
1996, respectivamente, del orden de $1,4 y $1,5
millones de pesos, y de los medicos especialistas
de $1,9 y $2,3 millones. En ambos casos la Va-
rianza es grande.

Para contrastar los datos mencionados, consi-
derando que por la metodologIa utilizada es
probable que se hubiera presentado subreporte,
buscamos aproximarnos a los ingresos men-
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suales potenciales de los medicos por la via del
precio, simulando los valores que obtendrian
los medicos con niveles de producción mode-
rados. Para la estimación utilizamos las tarifas
de la empresa Colsánitas (Cuadro 4) y del Insti-
tuto de Seguros Sociales (Cuadro 5).

Con base en los resultados obtenidos, al
menos desde el punto de vista de los precios, po-
demos proponer que con la reforma los ingresos
potenciales de los medicos aumentaron en tér-
minos reales un 25%, en un escenario de pro-
ducción moderado, siendo los medicos generales
los principales beneficiarios en términos rela-
tivos. En otras palabras, las oportunidades de
ingreso han aumentado por encima de la infla-
ción gracias a la reforma, aunque el nuevo mo-

delo obliga a competir por el acceso a esas opor-
tunidades (Gráficos 3 y 4).

El malestar de los medicos, en estas circuns-
tancias, estarIa fundamentado en la pérdida de
poder monopólico y en el cambio de reglas de
accountability, pero no en una reducción de sus
ingresos potenciales.

B. Los problemas de diseño y la polItica
de transformación de subsidios de
oferta a demanda

En la primera sección mostramos cómo en el
regimen subsidiado todavIa no se ha logrado
una clara separación entre los momentos de
oferta y demanda, pues los gobiernos muni -

Cuadro 4
SIMULACION DE LOS INGRESOS MENSUALES POTENCIALES DE LOS MEDICOS,

PRODUCIDOS UNICAMENTE POR CONSULTAS
(Tarifas Colsánitas, pesos corrientes)

1993	 1994	 1995	 1996	 1997

Bogota
Medicina familiar	 1.587.600	 1.896.300	 2.910.600	 3.550.050	 4.233.600
Especialista	 1.830.150	 2.513.700	 3.572.100	 4.387.950	 5.258.925
PsiquiatrIa	 2.352.000	 2.822.400	 3.410.400	 4.145.400	 5.556.600

Bucaramanga
Medicina familiar
Especialista
PsiquiatrIa

Villavicencio
Medicina familiar
Especialista
PsiquiatrIa

Cartagena
Medicina familiar
Especialista
PsiquiatrIa

	

2.028.600	 2.425.500

	

2.271.150	 2.998.800

	

4.042.500	 3.792.600

	

2.028.600	 2.425.500

	

2.469.600	 2.954.700

	

3.160.500	 3.792.600

	

2.094.750	 2.513.700

	

2.447.550	 2.932.650

	

1.631.700	 1.955.100

	

2.910.600	 3.550.050

	

3.572.100	 4.387.950

	

4.527.600	 5.527.200

	

2.91 0.600	 3.550.050

	

3.572.100	 4.387.950

	

4.527.600	 5.527.200

	

2.954.700	 3.594.150

	

3.528.000	 4.332.825

	

2.440.200	 2.969.400

4.233.600
5.258.925
6.659.100

4.233.600
5.258.925
6.629.700

4.277.700
5.203.800
3.557.400

Hemos trabajado con el supuesto de 3 consultas per hora, 7 horas al dia, 21 dIas al mes.
Fuente: Con base en tarifas de la EPS (HMO) Colsánitas.
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SIMULACION DE INGRESOS MENSUALES POTENCIALES DE MEDICOS
POR ESPECIALIDAD EN TARIFAS DEL ISS (Pesos corrientes)

1993	 1994	 1995	 1996	 1997	 1998

Medico general	 837.900	 1.052.100	 1.505.280	 1.819.020	 2.507.400	 3.030.300

Cirujano	 1.628.944	 2.035.950	 3.096.870	 3.795.908	 4.344.375	 5.063.205

Internista	 1.622.250	 2.512.125	 2.968.875	 3.502.800	 4.095.000	 4.909.275

Pediatra	 1.491.000	 2.281.125	 2.695.875	 3.180.713	 3.675.000	 4.395.563

Supuestos generales: Los medicos trabajan 8 horas diarias durante 21 dIas al mes.
Medico general dIa promedio: 4 horas consultas de urgencias (total dia=8) y 4 horas ayudantias quirürgica.
Cirujano dla promedio: 1 hora consulta y 7 horas entre cirugIas y controles.
Internista dIa promedio: 5 horas consulta (total dIa=15) y 3 horas atención diana intrahospitalaria.
Pediatra dla promedio: 5 horas consulta (total dIa=12.5) y 3 horas atención diana intrahospitalania.
Ciruglas promedio no ginecobstetricas: Hernia inguinal, colocación de calker peritoneal por laparotomIa, Colecistostomla,
ColecistoctomIa laparoscópica, Nefrolitotomia.

r'.
SIMULACION DE INGRESOS MENSUALES
POTENCIALES, MEDICOS ESPECIALISTAS

(Consultas y tarifas de Colsánitas,
pesos corrientes 1988 = 100)

850,000

	

800,000	 TTTTTTTTTTTT
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700,000
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Fuente: Cuadro 4.

SIMULACION DE INGRESOS MENSUALES
POTENCIALES, CON TARIFAS DEL ISS

(Pesos corrientes 1988 = 100)
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Fuente: Cuadro 5.
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cipales y departamentales actüan, ala vez, como
demandantes de servicios -ya que manejan una
porciOn importante de los dineros destinados al
subsidio- y como oferentes, en tanto son propie-
tarios de los hospitales.

La segunda restricción, justamente, radica
en las dificultades para romper la union entre
financiación y provision que aün persiste, pues
los subsidios de oferta que consume la provision
püblica equivalen a más de la totalidad de los
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recursos necesarios para universalizar el asegu-
ramiento de la población pobre, visto que ya el
60 de los pobres cuenta con este beneficio.

Cómo hacerlo? Cómo lograr una efectiva
diferenciación de la oferta y la demanda?, ZC6mo
transformar los subsidios de oferta, que consu-
men los hospitales püblicos bajo la modalidad
de gasto histórico, hacia la demanda?

Algunos argumentan, no sin cierta razón,
que el problema es de voluntad polItica, de apli-
car la ley de racionalización del gasto püblico,
de recortar el situado fiscal y las rentas cedidas
a los hospitales; en otras palabras, que es un
problema de autoridad.

La voluntad polItica es una fuerza con tres
usos posibles en un sistema: imprimir velocidad,
ritmo o dirección.

Cuando los incentivos están bien construidos
encausan el comportamiento de los agentes eco-
nómicos, imprimiendo dirección al sistema. La
voluntad polItica, en estas circunstancias, aporta
velocidad y ritmo. Cuando hay conflicto de in-
centivos y los agentes económicos pueden corn-
portarse de maneras muy diversas, la voluntad
polItica hace las veces de sustituto imprimiendo
adicionalmente la dirección que no es provista
por los incentivos.

Esta reflexión nos sirve porque la actual es-
tructura de incentivos en el regimen subsidiado
premia los objetivos contrarios a los buscados.
Adicionalmente, los propietarios y trabajadores
de los hospitales, al defender el manejo de los
subsidios de oferta, tienen un comportamiento
racional y previsible, en tanto están maximi-
zando sus beneficios como cualquier agente

económico. El desconocimiento de los grupos
de interés por parte de los reformadores puede
generar obstáculos ala implementación del cam-
bio, como sucediO con la reforma estadounidense
a la salud propuesta por el gobierno Clinton.

Siestas afirmaciones se aceptan como funda-
mento de polItica püblica, la transformación de
subsidios como disposición de ley no es sufi-
ciente. Cual serIa, entonces una manera de
reconocer el problema de incentivos para hacer
más viable polIticamente la reforma? Creemos
que la respuesta es plantear la transformación
de subsidios como función de la autofinanciacidn
de los hospitales püblicos, esto es, de su viabi-
lidad. En otras palabras, los incentivos buscados
con la reforma hay que construirlos.

Con relación a los hospitales püblicos la re-
forma pretende por lo menos dos objetivos: lograr
altos niveles de autofinanciación y mayor
eficiencia en su producción y en su capacidad
instalada. Los dos objetivos deben buscarse al
tiempo? Sobre este punto pensarnos que no debe
pretenderse simultaneidad. La prioridad es el
montaje de la reforma (en este caso, la autofinan-
ciación y consecuente transformación de subsi-
dios) y luego la calidad de la reforma (en nuestro
caso, la eficiencia y ajustes al tamaño de los hos-
pitales), en forma similar ala polItica aplicada con
el plan obligatorio de salud subsidiado: la prio-
ridad es la universalización del aseguramiento,
para lo cual se dio inicio a un plan de beneficios
para la población subsidiada menor al de las
personas con capacidad de pago, nivelando hacia
el futuro, y de manera gradual, los dos planes. La
polItica propuesta es hacer que la transformación
de subsidios sea función de la sustituibilidad de
los subsidios transformados, asociándola a la
autofinanciación de los hospitales.
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El tomador de decisiones de polItica que se
enfrenta a la decision sobre el camino a seguir
para 1 a transformación de subsidios se debate
entre hacer de este proceso un cambio por la via
de la autoridad, que puede colapsar por exigente
ante la imposibilidad de que los hospitales se
autofinancien al ritmo de la Ley 344 de 19966,
hacerlo tan laxo, que la transición colapse por
laxitud. La polItica seguida hasta el momento se
acerca más ala primera opción, porque la poiltica
actual no reconoce los problemas de autofinan-
ciación de los hospitales. En otras palabras, ac-
tualmente noes polItica de la transición generar
condiciones de posibilidad para que los hospi-
tales, eficientes o no, puedan sustituir sus ingre-
SOS con yenta de servicios. Máxime cuando la
autofinanciación no solo depende de variables
controlables por eStas instituciones, sino también
por otras de alta influencia que éstas no contro-
lan, como las inflexibilidades en el regimen de
manejo del personal (liamado carrera adminis-
trativa) y la arbitraria definición de salarios en
instancias externas. La definiciOn exógena del
salario incide considerablemente en la posi-
bilidad de autofinanciación porque la actividad
hospitalaria es intensiva en trabajo (Perez 1997).

La ineficiencia de los hospitales püblicos es
una de las principales justificaciones de la
reforma. La literatura es rica en documentar los
problemas de eficiencia y calidad al interior de
los hospitales, y por eso no nos referiremos a
ellos. Pero los hospitales también son la principal
fuente de restricciones para la transición.

Es insuficiente -Se asocien o no la transforma-
ción de subsidios y la autofinanciación de los
hospitales-, lo que está haciendo el pals con los
hospitales püblicos para que funcionen como
empresas. Estas organizaciones nose convertirán
en empresas por decreto.

Concluyamos esta discusión con dos anota-
ciones finales. Primero, la restricción que hemos
abordado tiene como fundamento la tension
entre el modelo de escogencia püblica que sub-
yace a la reforma de salud (Ley 100) y el de
modelo de oferta, que aün subyace en la reforma
descentralizadora del Estado (Ley 60), ya que
buena parte de los recursos necesarios para fi-
nanciar el regimen subsidiado de salud pro-
vienen de las transferencias intergubernamen-
tales. Mientras la ley 100 descentralizó hacia los
mercados, la ley 60 lo hizo hacia los niveles sub-
nacionales. Esta discusiOn ya se ha introducido
en otros trabajos (Gonzalez y Perez 1997). Basta
subrayar que en el fondo de la restricción plan-
teada por la transformación de subsidios se en-
cuentran poderosos factores exógenos al sector,
como los que determinan la polItica de transfe-
rencias.

La segunda reflexión tiene que ver con un
horizonte de mediano plazo. La supervivencia
de los hospitales püblicos obliga a pensar en la
naturaleza de la organizaciOn industrial que se
espera, una vez que se haya realizado el montaje
de la reforma. Dicho en otras palabras: quere-
mos que las mejoras en eficiencia, calidad y ac-

6 Esta ley, conocida como de racionalización del gasto publico, dispone, entre otros aspectos, los porcentajes anuales de
transformación hacia la demanda, de las distintas fuentes de financiación de los subsidies de oferta (situado fiscal y rentas
cedidas) por parte de los niveles subnacionales del Estado.
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ceso provengan de la competencia entre provee-
dores püblicos y proveedores privados, o entre
todo tipo proveedores, independientemente de
la naturaleza de su propiedad? Cua1 es el futuro
esperado para los hospitales püblicos?

La claridad que se logre sobre este punto es
importante, no solo para la transición, sino
también para el futuro de la reforma, pues si el
camino escogido es la privatización se corre el
riesgo de que los negocios del aseguramiento y
la provision queden en monopolios privados,
con un alto poder de incidencia sobre la polItica
püblica sectorial.

Cuaaro 6
AUTOFINANCIACION DE LOS HOSPITALES

PUBLICOS EN VARIOS PAISES

Autofinanciación NoH

PaIses de ingresos bajos
China 1986	 90,1 a 97,3	 b	 26
EtiopIa 1984-1985	 22,9 a 32,1	 18
Indonesia 1985-1986	 19,9	 n.d.
Nigeria 1986-1987	 14,8
Zaire 1988	 66,3 a 78,9	 2

Palses de ingresos medios
Bolivia 1988	 38,4 a 51,5	 15
Repüblica Dominicana 1986	 1,5 a 2,7	 9
Honduras 1985	 3,5 a 5,3	 15
Jamaica 1986-1987	 2,8 a 7,5	 23
Turquia 1987	 12,6 a 45,4	 n.d.
Zimbabwe	 1,9 a 7,3	 42
Colombia 1996'	 30,5	 471

Primer nivel.
b Gasto distinto a personal.

Cálculo de los autores de este trabajo.
Autofinanciación: es la relación porcentual entre rentas
propias y gasto total.
NoH: es el nümero de hospitales incluido en cada estudio.
Fuente: Adaptado de Barnum y Kutzin (1993, pp. 182-183).
Los valores incluidos son los mInimos y máximos de los re-
portados por los autores en la tabla original.

C. La autofinanciación de los hospita-
les püblicos

Ninguno de los hospitales pdblicos estu-
diados en otros palses se autofinancia totalmente
(Barnum y Kutzin 1993). Véase, Cuadro 6.

El Gráfico 5 relaciona el nivel de autofinan-
ciación de los hospitales püblicos con el porcen-
taje de hospitales correspondiente a cada nivel.
Entre el 94y el 96 se ha avanzado en autofinan-
ciación. Para ilustrar mejor este proceso, hemos
trazado una lInea horizontal en el punto donde
la autofinanciación es del 40%. En 1994 ci 91%
de los hospitales piliblicos tenIan un nivel de
autofinanciación inferior a140. En 1996 este por-
centaje se reduce al 72. No obstante eStos avanceS,
cerca del 90% de los hospitales püblicos no al-
canzan a financiar ni siquiera el 50 de 5U5 gastos.

Gráfico 5
AUTOFINANCIACION DE 404 HOSPITALES

PUBLICOS

90

80

70

60

50

40

30

20

0 I	 I

Ii	 10	 20	 30	 40	 50	 60	 70	 80	 90	 100

La muestra incluye 404 hospitales. El eje vertical representa
el autofinanciamiento, o la relación entre los recursos propios
y los gastos totales. El eje horizontal, ci porcentaje de hospi-
tales.
La curva superior representa el ann 96. La Ilnea de la mitad
corresponde al año 95. Y la lInea inferior al año 94.
Fuente: cálculo de los autores.
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El Cuadro 7 muestra el autofinanciamiento
promedio, en tres de los cinco quintiles en los
que dividimos los hospitales de la muestra.
Para ci total de la muestra, la autofinanciación
promedio pasa di 20 al 30,5. Los hospitales
pequeños logran niveles de autofinanciamiento
mayor que los grandes. Parte de esta situación
se explica porque las intervenciones complejas
son menos rentables.

Las diferencias que se observan en el Cuadro
7 entre hospitales pequenos y grandes corrobora
una idea que expresamos antes desde una
perspectiva más teórica. Si la atención de baja
complejidad favorece la autofinanciación, es
muy factible que ci mercado continue segmen-
tándose y que las IFS privadas y las pñblicas que
puedan hacerlo, traten de concentrarse en acti-
vidades de baja y media complejidad, dejando
las atenciones más costosas en unos pocos hos-
pitales que, por la fuerza de las circunstancias,
es muy probable que sean pubiicos.

Tratando de estimar los determinantes de la
autofinanciación de los hospitales piiblicos, esti-
mamos la regresión del Cuadro 8. Las consultas
general y especializada son una proxi de la pro-
ducción del hospital y de su complejidad. Los

Cuadro 7
AUTOFINANCIACION PROMEDIO (%)

1994	 1995	 1996

Quintil 1	 24,7	 30,5	 34,8
Quintil 3	 18,0	 23,3	 28,7
Quintil 5	 19,2	 19,6	 26,7

Total	 20,0	 23,5	 30,5

Los quintiles se ban determinado de acuerdo con el gasto de
los hospitales. El quintil 1 corresponde a los hospitales más
pequenos.
Fuente: Cálculos de los autores.

Cuadro 8
VARIABLES DETERMINANTES DE LA

AUTOFINANCIACION DE LOS
HOSPITALES PUBLICOS

Variable	 t - 1994	 t - 1995	 t - 1996

Consulta gen./ gasto	 7,016	 11,576	 9,665
Consulta esp./gasto	 -3,749	 -6,047	 -5,288
Medicos/gasto	 2,883	 4,318	 0,583
Sub. Ofer./Pob. Pob.	 -3,975	 -7,487
Afiliad. Rég. Sub.	 -1,937	 -8,004	 -7,280
NBI	 -6,304	 -6,095	 -9,934
NBI2	3,429

F	 24,30	 60,79	 42,48
R2	 32,42	 51,79	 31,36
Nümero observación	 311	 404	 471

La autofinanciación es la relaciOn entre los recursos propios
y los gastos totales del hospital.
t: es el valor del coeficiente t.
Consulta gen. es Ia consulta general.
Gasto: es el gasto total del hospital.
Consulta esp.: es la consulta especializada.
Medicos: es el nümero de medicos.
Sub. Ofer.: es el subsidio de oferta.
Pob. Pob.: es la población pobre del municipio.
NBI: es el Indice de Necesidades Básicas Insatisfechas. Al
cuadrado es N13I2.
Fuente: célculos de los autores.

medicos dan una idea de la capacidad instalada.
La variable subsidios de oferta con respecto a la
población pobre cumple un doble propósito: de
un lado, informa sobre la demanda potencial y,
de otra parte, permite evaluar silos subsidios de
oferta son un incentivo que favorece o deses-
timula la autofinanciación. El NBI del municipio
donde está ubicado ci hospital es una proxi de
capacidad de pago.

Encontramos lo siguiente:

• La consulta general tiene signo positivo y la
especializada negativo. Este hecho confirma lo
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dicho a propósito del Cuadro 7. La baja comple-
jidad favorece la autofinanciación. La autonomIa
financiera de los hospitales püblicos enfrenta
una grave amenaza con las actuales reglas de
organización industrial. Dada la facultad de las
EPS para crear sus propias IPS, ya se observa
aria tendencia a buscar las intervenciones de
baja complejidad yalta demanda, forzando a los
hospitales püblicos a especializarse en activida-
des de alta complejidad. Siesta segmentaciOn se
desarroila más rápido que la transformación de
subsidios, este ültimo proceso puede obstaculi-
zarse severamente, y los hospitales püblicos no
tendrán más camino que aferrarse a los subsidios
de oferta.

• La capacidad instalada, medida en nümero
total de medicos, mantiene una relaciOn p0-

sitiva con la autofinanciación, pero en el 96
su impacto es menor.

• En los dos primeros años (94-95), los subsidios
de oferta presentan una relación negativa
con la autofinanciación. En el 96 la autofinan-
ciación pierde significancia. Este hecho es
positivo porque el sistema hospitalario es-
tatal, en promedio, empieza a dar signos de
inmersión en una logica de financiación más
eficiente.

• El Cuadro 8 también indica que hay una re-
lación negativa entre la afiliación al regimen
subsidiado y la autofinanciación. A primera
vista, el mayor nuimero de afiliados podrIa
significar mayor demanda para los hospita-
les püblicos. Pero la relaciOn negativa sugie-
re dos hipótesis. Primera, la gente asegurada
no demanda. En tal caso, la producción re-
portada por los hospitales serIa la de vincu-
lados. Este camino parece poco probable. La

segunda hipótesis serla que los afiliados es-
tan demandando en otra parte, lo que refuer-
za nuestra idea de que el mercado estarIa lie-
vando a los hospitales püblicos a especiali-
zarse en intervenciones de alto costo y baja
demanda.

• La relación negativa entre el NBI del muni-
cipio y la autofinanciación muestra, clara-
mente, que los hospitales situados en zonas
pobres tienen mayores dificultades para fi-
nanciarse que aquellos ubicados en muni-
cipios con menos Indices de pobreza. En una
entrevista reciente Peter Drucker decIa que
las leyes del mercado son insuficientes para
explicar por qué razón preferimos que
nuestra madre enferma sea atendida en un
hospital ubicado en ci vecindario. La ubica-
ción geografica del hospital segmenta el
mercado. Las personas no se desplazan de
an lado al otro buscando el hospital más
eficiente.

D. El logro de la equidad

En párrafos anteriores hemos mostrado las difi-
cultades que se presentan al tratar de conjugar
eficiencia y equidad. Hasta ahora nos hemos
referido ala equidad personal. Y esta es la apro-
ximación más conveniente. HabrIa otra forma
de examinar la equidad, enfocándola desde la
perspectiva regional. Este acercamiento, aunque
es imperfecto, se utiliza con frecuencia, especial-
mente cuando se buscan criterios para distribuir
recursos entre las regiones. Desde esta perspec-
tiva, se considera equitativo favorecer a las regio-
nes pobres. La equidad personal podria reñir
con la equidad regional silos ricos de las regiones
pobres terminan siendo los beneficiarios de los
recursos transferidos. Sin desconocer estas difi-
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cultades, el Gráfico 6 nos podrIa dar una idea
global de la equidad regional del regimen sub-
sidiado. Un criterio sencillo de equidad regional
serIa el siguiente: a medida que el NBI tiende a
ser mayor, el nümero de afiliados al regimen
subsidiado también debe ir creciendo. Si este
principio se cumple, la pendiente de la curva
debe ser positiva. Entre el 95 y el 97 la pendiente
de las curvas va siendo menos negativa. El siste-
ma todavIa sigue siendo inequitativo, aunque lo
es menos en el 97 que en el 95. En otras palabras,
y destacando el lado afirmativo, el sistema ha
ido mejorando en equidad.

Aunque la reforma ha permitido avanzar en
eficiencia (Gráfico 5) yen equidad regional (Grá-
fico 6), aün estamos muy lejos de la autofinan-
ciación y de la consolidación de un sistema real-

Gráfico 6
COMPARACION ENTRE AFILIACION AL

REGIMEN SUBSIDIADO DE CADA

MUNICIPIO Y EL NBI
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El eje vertical corresponde al log del nilmero de afiliados y
el horizontal al NBI. Las cifras han sido estandarizadas.
Las tres lIneas representan las tendencias de cada afio (1995,
1996 y 1997).
Fuente: cálculos de los autores a partir de las cifras de La
Dirección del Regimen Subsidiado y del NBI estimado por
el Departamento Nacional de Planeación.

mente solidario. Estos resultados indican que
las tensiones entre las logicas de oferta y deman-
da se mantienen y que es iluso pretender que se
resuelvan de manera absoluta hacia uno u otro
lado.

IV. Conclusiones

Es necesario recuperar el debate sobre la posi-
bilidado imposibilidad de alcanzar los objetivos
de eficiencia y equidad a través de la competen-
cia regulada o el pluralismo estructural. Además,
es fundamental avanzar en la comprensión de
los lImites y posibilidades que ofrecen las he-
rramientas del mercado en la producción yen la
provision de bienes püblicos. Los instrumentos
de mercado tienen lImites intrInsecos que deben
conocerse si se quiere avanzar en el desarrollo
de la ley 100. Los aprendizajes que se realicen en
el frente de la salud, serán insumos claves en la
reforma de la organización del sector educativo
que el pals emprenderá más temprano que tarde.

El balance de la reforma hasta el momento es
positivo. La evidencia aportada confirma Un no-
table incremento de la cobertura del asegura-
miento de la población sin cap acidad de pago a
la seguridad social en salud. También se ha
avanzado en vincular resultados y financiación
en los hospitales püblicos, aunque a un ritmo
menor al esperado por las leyes. Igualmente, se
han observado ajustes que corrigen la regresi-
vidad de la asignación de los subsidios.

En cuanto a las restricciones al cambio, la
principal fuente de dificuitades proviene de un
problema de diseno, esto es, la ausencia de sepa-
ración de los momentos de oferta y demanda en
ci regimen subsidiado, con los consecuentes
efectos sobre la eficiencia del nuevo modelo.
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Adicionalmente, por la falta de separación
en los momentos de oferta y demanda, como en
general por el conjunto de reglas de juego del
nuevo sistema, se está configurando una orga-
nización industrial particular que bien podrIa
estar sustituyendo la segmentación propia del
modelo anterior [Londoño y Frenk 19971 por
una nueva segmentación con organizaciones
para ricos y organizaciones para pobres. En
estos términos, la ordenaciOn de las organiza-
ciones sectoriales segün las funciones que cum-
plen, que es la caracterIstica central del plura-
lismo estructural de Londoño y Frenk, harIa su
contribución al sistema en términos de eficien-
cia, pero no resolverIa la segmentación.

Otro efecto importante de las actuales reglas
de juego es la generación de incentivos que esta-
rIan obligando a los hospitales püblicos a espe-
cializarse en la yenta de intervenciones de alta
complejidad y baja demanda, dejando en manos
del sector privado las intervenciones individuales
de bajo costo y alta demanda, constituyendose,
muy probablemente, en uno de los más impor-
tantes obstáculos ala transformación de subsidios.

Por todo lo anterior, la factibilidad de univer-
salizar el aseguramiento depende de la remoción
de restricciones institucionales, mas que de
restricciones financieras. A este respecto hemos

intentado mostrar los complejos vInculos que
existen entre la polItica de transformación de
subsidios, las determinantes y el ritmo de auto-
financiación de los hospitales del estado.

Con respecto a los ingresos de los medicos,
como restricción al cambio, las simulaciones pre-
sentadas muestran que desde el punto de vista
del precio las oportunidades de ingreso en esta
profesión se han incrementado de manera im-
portante en términos reales desde la implemen-
tación de la reforma. La restricción asociada a los
medicos, en consecuencia, se referirIa mejor a la
introducción del nuevo esquema de accountability
propio de la competencia y del aseguramiento.

Al volcar el conj unto de estos hallazgos y refle-
xiones a una propuesta de polItica püblica que
diriamice la transición hacia el nuevo modelo, no
solo hemos propuesto la necesidad de asociar la
transformación de subsidios y la autofinancia-
ción de los hospitales del Estado, sino que también
podemos proponer un desplazamiento del centro
de gravedad de la ref orma desde el nivel nacional
hacia los niveles subnacionales (departamentos).
En otras palabras, un camino para culminar la
transición serIa dinamizar 'las reformas', donde
los actores principales sean los Concejos Territo-
riales de Seguridad Social en Salud, como espacios
centrales de dialogo y concertación.
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Monitoreo local de la
ref orma en el sector saludl

Jairo Humberto Restrepo2

I. Introducción: Zen qué consiste la
ref orma?

La reforma a la seguridad social hace parte de
los cambios en materia económica, social y poll-
tica emprendidos en Colombia desde comienzos
de la presente década en el marco de la promul-
gación de una nueva Constitución, en la cual se
consagra un estado social de derecho que am-
plIa las responsabilidades püblicas para atender
a los ciudadanos en cuanto a la satisfacciOn de
necesidades materiales, asI como de la adopción
de un nuevo modelo de desarrollo basado en la
apertura de la economIa al mercado mundial, la
liberalización y desregulación de los mercados

internos y la modernizaciOn de organismos
püblicos3.

Considerando los principios constitucionales
de universalidad, solidaridad y eficiencia, en
diciembre de 1993 el congreso colombiano apro-
bó la Ley 100 por la cual se creó el sistema de
seguridad social integral del que hacen parte el
sistema de pensiones, el sistema de riesgos pro-
fesionales y el sistema general de seguridad so-
cial en salud, SGSSS. Este ültimo constituye una
transformación sustancial del anterior sistema
de salud, de carácter multiple y desarticulado,
con el establecimiento de un nuevo esquema
institucional y financiero que redefine el papel

En este artIculo se presenta un resumen de la investigaciOn "Implementacion local del sistema de seguridad social en salud:
estudios de caso en Antioquia", la cual fue financiada pore! Centro do lnvcstigaciones EconOmicas -CIE- y el Comité de
Investigaciones -CODI- de la Tiniversidad de Antioquia, y contO con el apoyo técnico y operativo de Edison Vásquez y
Diana Muñoz. Se agradecen !os comentarios realizados per académicos y expertos del sector, particularmente de! medico
Alvaro Lopez y del economista Christian Fresard.

2 Profesore irwestigador. Facultad de Ciencias Ecoriómicas dela Universidad deAntioquia. (E-mail: jairo@catios.udea.edu.co).

Las propuestas de desarro!lo que se encuentran en uno y otro documento fueron ci resultado de procesos diferentes y en
algunos puntos concretes resultan contradictorias (Ocampo, 1992). Una revision sobre ci proceso de reforma ala seguridad
social da cuenta de esta tension, materializada principalmente en la discusión entre los constituyentes y el Congreso de
1992, por una parte, y ci gobierno del presidente Gaviria, por la otra (Restrepo, 1997).
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del Estado y su mezcla con el sector privado a la
manera de dos agentes complementarios y bajo
la dirección y regulación por parte del primero.

La Ley 100 constituye una polItica püblica
(ver Anexo 1) que, en el area de salud, se deriva
de la estructuración de un problema central: la
existencia de muchas personas que no tenIan
acceso a la atención básica de salud. En efecto,
segün informaciOn oficial que soportaba la re-
glamentacion del nuevo sistema, el 19% de la
población nacional no tenIa acceso a los servicios
y' aün nacen en el pals 200.000 ninos sin asistencia
médica" (Ministerio de Salud, 1994:7). Esta situa-
ción daba cuenta de una profunda desigualdad
en la asignación de los recursos püblicos y en la
eficacia de los mismos.

La estrategia seguida para brindar cobertura
a toda la población con los servicios de salud
consistió en la extension del seguro social hasta
lograr la universalidad en el año 2000, con un
plan obligatorio de salud que comprende
servicios de los tres niveles de atención y al cual
se accede mediante el pago de una contribución
al sistema (12% del ingreso) o por medio de un
subsidio otorgado por el Estado luego de cer-
tificar la condición de pobreza del beneficiario.

Esta reforma adquiere connotaciones im-
portantes que la distinguen de la tendencia pre-
sentada en el resto de palses de Latinoamérica.
En especial, la problemática del sector salud no
fue planteada en Colombia en un escenario de

crisis financiera como ha sido comün en el area
y, por el contrario, con el propósito de ampliar
la cobertura se crearon recursos nuevos y los
existentes se modificaron en su aplicaciOn.

Otro hecho notorio del sistema colombiano
se refiere a la conformación de una dirección
ünica, el Consejo Nacional de Seguridad Social
en Salud, en donde tienen participación los prin-
cipales actores del sistema y se definen las va-
riables de operación del mismo, asl como la
creación de un fondo ünico nacional que permita
dar cumplimiento al principio de la solid aridad
en un sentido amplio, a la vez que los recursos
adquieren el carácter de piiblicos y los agentes
que intervienen en su administración obran co-
mo delegados suyos y se someten a sus reglas de
operaci6n4.

En el diseño del sistema también se tuvieron
en cuenta desarrollos teóricos y experiencias de
otros palses que resultan interesantes para
alcanzar la cobertura universal en un escenario
de eficiencia. Por una parte, la definición de dos
variables básicas sobre las cuales se regula el sis-
tema, la unidad de pago por capitación -UPC- y
el plan obligatorio de salud -POS-, junto con
otros mecanismos complementarios, permite
controlar la selección adversa y los problemas
de escala en el aseguramiento (Donaldson, 1992).
Entre otros puntos importantes puede senalarse
el reconocimiento del mismo plan para todos,
con un valor diferenciado por grupo de edad y
costos; la exigencia a las EPSs para garantizar

En principio, con la Ley 100 se integra un sistema tinico para suministrar un seguro universal de salud, presentándose
redistribuciones importantes entre grupos poblacionales. Este asunto constituye uno de los más crIticos para alcanzar la
universalidad yes asI como la propia Ley establece algunas excepciones y otras vienen resultando de restricciones polIticas
e institucionales, destacándose el fenómeno de la evasion.
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una participación minima de los grupos de
población que podrIan ser excluidos (mayo-res
de 65 años, menores de un año y mujeres en
edad fertil); el reconocimiento de las licencias de
maternidad por fuera de la UPC y el estableci-
miento del reaseguro como un mecanismo para
financiar las enfermedades de alto costo sin
ocasionar traumas financieros sobre las EPSs.

For otra parte, ci riesgo moral parece contro-
lado en algunos puntos claves. El estabiecimiento
de los copagos y las cuotas moderadoras permite
contener el sobreconsumo derivado de la exten-
sión del seguro (Friedman, 1984); además, las
formas de contratación constituyen otro punto
que posibilita el control sobre el riesgo moral
atribuido a los proveedores (Gutiérrez, 1995).

Con todo lo anterior, la mayor distinciOn de
la reforma colombiana tiene que ver con la
integración de un sistema basado en principios
de la seguridad social bismarckiana, con una
vision moderna que intenta conciliar la solida-
ridad y la eficiencia (Jaramillo, 1997). Dc este
modo, resulta trascendental la desaparición del
sistema de asistencia ptlblica basado en la caridad
y en la atención indiscriminada y caracterizado
por una oferta insuficiente y desarticulada del
resto de proveedores y de la seguridad social.
Ahora, este sistema se integra al mercado de
servicios y contrata con los administradores del
seguro la atención de los beneficiarios.

Además de presentar estas connotaciones
internacionales, a nivel interno la Ley 100 cons-
tituye una de las politicas püblicas más ambi-
ciosas y complejas de las iltimas décadas, com-
parable y relacionada en buena medida con la
politica de descentrahzación (Ley 60). El prin-
cipal reto de la reforma consiste en ampliar la

cobertura de la seguridad social en salud desde
un 25% de la población en 1993 hasta ci 100% en
ci año 2000. Para alcanzar esta meta ci pais en-
frenta dificultades polIticas e institucionales, y
probablemente financieras dado el comporta-
miento reciente de la economIa y las medidas de
ajuste fiscal que se tomaron a través de la Ley
344 de 1996 y las que seguramente tomará ci
nuevo gobierno, lo cual hace que ci proceso de
implementación se encuentre marcado por
conflictos, demoras y contradicciones, del mismo
modo que lo fue ci de adopción de la polItica
(Restrepo, 1997).

Teniendo en cuenta estas consideraciones,
resulta de gran importancia conocer los avances
del nuevo sistema, ci cual, como se comprenderá,
es visto con atención por parte de otros paises y
agencias internacionales y al mismo tiempo
demanda la observación nacionai por cuanto se
encuentran involucrados cuantiosos recursos
que implican un costo para la sociedad.

En este artIculo se ofrece una propuesta para
adelantar ci monitoreo de la reforma a nivel
local, en municipios medianos y pequefios,
siguiendo para elio los principios en los cuaies
se basa el nuevo sistema (segunda parte). Ante
la dificuitad de acceder a informaciOn nacional
y como una prueba de la metodologIa propuesta,
se presentan los resultados de los estudios de
caso adelantados en cinco municipios del de-
partamento de Antioquia (tercera parte), a partir
de los cuaies se plantean algunas hipótesis y
puntos de reflexión (cuarta parte).

II. Indicadores para el monitoreo

Que está pasando en los municipios colom-
bianos en torno ala reforma al sistema de saiud?.
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Se alcanzará en cada uno de ellos la cobertura
universal en el año 2000?. Ha mejorado la efi-
ciencia en la asigrlación de los recursos püblicos
yen la prestación de servicios hospitalarios? Es-
tos son aigunos de los interrogantes que se vie-
nen formulando en ci pals y en ci exterior para
conocer las bondades, dificultades e imperfec-
clones del nuevo sistema.

Para contribuir a su solución, se ofrece un
esquema de anáiisis y un conjunto de indicadores
que pueden ser caiculados periódicamente a
partir de información local. Como se trata de
seguir ci nuevo sistema y anticiparse a evalua-
ciones suyas, se consideran sus tres principios
fundamentaies y en cada caso se proponen las
variables más relevantes y los indicadores para
establecer su medición. A continuación se pre-
senta ci esquema general de la propuesta y se
esboza la metodologia.

A. Universalidad

Como se mencionó anteriormente, ci probiema
püblico que se intenta resolver con ci nuevo sis-
tema está referido al acceso desigual a los scr-
vicios de salud. A este respecto, la Ley 100
plantea: a partir del año 2000 todo coiombiano
deberá estar vinculado al Sistema a través de ios
reglmenes contributivo o subsidiado, en donde
progresivamente se unificarán los planes de
saiud' (Ley 100, art. 157).

Para determinar qué está pasando con el
cumplimiento de esta meta principal, rcsulta
dtii emplear un modeio conceptual acerca de ios

deterniinantes del acceso a los servicios de salud,
respondiendo a una pregmta crucial: Zpor qué la
gente utiliza los servicios de saiud? (Andersen,
1995). Considerando que la demanda de servi-
dos5 no se modificaria por la adopción del nuevo
sistema, resulta apropiado centrar ci análisis so-
bre factores de ofcrta o relativos a facilidades que
modifican ci acceso potencial, asi como sobre la
utilización de scrvicios como indicador dc
demanda cfectiva o acceso realizado (Cuadro 1).

Los cambios producidos sobre ci acceso
potencial pueden ser percibidos, en primer iugar,
mediante la evoiución del ascguramicnto.
Cuánta pobiación cstá cubicrta por la seguridad
social, cómo participa cada uno de los dos re-
glmcncs y cuái es el grado de continuidad en la
afihación, incluyendo los probiemas de evasion
y elusion, son intcrrogantcs ciaves para orientar
este tema. Por difercncia, es posibie conocer ci
porccntajc dc personas no afiliadas en cada uno
dc los dos regimenes y en este indicador se con-
centran los avances sobre la meta de la poiltica.

En segundo lugar, como variable central de
oferta se consideran las disponibilidades, espe-
ciaimente a nivel de hospital. En forma compic-
mentaria, para determinar la evoiución del accc-
so potenciai podrlan considcrarsc los tiempos
de viaje y de espera. En general, las disponibi-
iidadcs se pueden expresar en términos de horas
medico por habitante, cquipos y grupos de ser-
vicios, aunque como punto de partida resuita
importante conocer la evolución dc ios rccursos
piiiibiicos por persona pobre ya que aiiI reside el
motor de dinamismo del regimen subsidiado.

La demanda potencial de servicios está determinada por cuestiones demograficas, niveles de educación, ocupacion y
creencias.
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Cuadro 1
MONITOREO DEL SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD

PRINCIPIO DE UNIVERSALIDAD

Esquema general de indicadores

Variable	 Medidas Indicadores

Aseguramiento	 Afiliación regimen contributivo 	 1.	 Pobiación EPS / pob. con capacidad de pago

Afiliación regimen subsidiado	 2.	 Población ARS / pob. sin capacidad de pago

Afiliación total	 3.	 Población (EPSs+ARSs) / población total

Continuidad	 4.	 Cobertura promedio (mes/aflo)

Disponibilidades
	

Recursos püblicos por pobre
	

5.	 Situado + ICN + Fosga + otros

Población sin capacidad de pago

Utilización

(Acceso real)

Capacidad hospitalaria

Personal disponible para atención médica

y odontológica

Personal disponible para promoción y

prevención

Atención de urgencias

Especialidades médicas

Paquete bSsico de servicios

Atención de partos

Atericióri extramural

Frecuencias de uso

6. No. camas x 10.000 habitantes

7. Horas x habitante a6o

8. Horas x hahitante - año

9. Horas medico 24 horas

10. Horas ambulancia 24 horas

11. (Camillas + camas) x 10.000 habitantes

12. Horas x habitante - año

13. $ habitarite - año

14. Partos institucionales / total

15. Consulta extramural / poblacióri rural

16. Visitas promotores / población rural

17. Consulta externa x persona - aflo

18. Urgencias x persona - aflo

19. Dias hospital x persona - afio

En tercer lugar, para conocer el comporta-
miento del acceso real se emplean medidas
relativas ala utilización de servicios en hospital,
procurando detallar lo sucedido para cada grupo
de población, especialmente los afiliados al
regimen subsidiado. El conjunto de indicadores
sobre este tema resulta de gran importancia por
cuanto se pone a prueba el alcance real del siste-
ma y se obtienen datos importantes para trasla-

dar el análisis hacia cuestiones de eficiencia y
solidaridad, como se sugiere más adelante.

La información sobre producción y
facturación de servicios en hospital permite dar
cuenta del paquete de servicios que se viene
entregando a los habitantes de la localidad, tan-
to en valor monetario como en términos de fre-
cuencia de uso por tipo de servicios, al igual que
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en relación con los distintos regImenes de la
seguridad social. Además, es importante conocer
lo sucedido en cuanto a la atención de partos, si
ha aumentado la participación institucional y la
atención extramural y, en general, los servicios
de promoción y prevención.

B. Solidaridad

En la discusión de la problemática de la salud se
ha insistido en la falta de solidaridad como un
agravante de los problemas de acceso. En espe-
cial, se ha considerado a la seguridad social co-
mo un bien club que deja por fuera a las per-
sonas cuyos ingresos no se derivan de una rela-
ciOn salarial; además, existen varios análisis que
dan cuenta de la asignación desigual de los re-
cursos p.Ib1icos (Restrepo, 1997).

Con el nuevo sistema se intenta poner en
práctica la solidaridad, ofreciendo un plan de
beneficios ünico para la familia, sin importar el
monto de la cotización y combinando recursos
fiscales y parafiscales para afiliar a los pobres.

Desde el punto de vista macro, puede cono-
cerse la evolución de este principio en términos
de las cotizaciones en el regimen contributivo y
los aportes fiscales al fondo de solidaridad y
garantIa, asI como el comportamiento de la afilia-
ción a la seguridad social a nivel de departa-
mentos o localidades.

En los municipios, a través de indicadores
sobre disponibilidades y uso, es posible analizar

diferencias interlocales como un indicador de
solidaridad, para lo cual puede compararse el
monto de recursos por persona pobre, la co-
bertura del regimen subsidiado y el valor del
paquete de servicios (Cuadro 2).

También es posible analizar diferencias
intralocales, considerando como objeto de corn-
paración a grupos de población residentes en el
mismo municipio. Para los propósitos del nuevo
sistema interesa conocer lo sucedido en cada
regimen, incluyendo durante la transición a la
población vinculada 6; de este modo, puede corn-
pararse la disponibilidad de recursos püblicos
por persona afiliada al regimen subsidiado y
por persona vinculada, la frecuencia de utili-
zación de servicios en cada regimen y el valor
del paquete de servicios para la población sub-
sidiada, ponderada por la capitación del
regimen.

C. Eficiencia

Este principio es el rnás atractivo para ser estu-
diado en una perspectiva económica y amerita
algunas distinciones de tipo conceptual que lo
hacen más exigente. En primer lugar, para
diferenciar la eficiencia entre el sistema anterior
y el nuevo, es importante tener en cuenta los
cambios ocurridos a partir de la reforma,
separando los efectos del aumento de recursos
para salud (efecto ingreso) de aquellos que resul-
tarIan del cambio de sistema (efecto sustitución).
Esto implica realizar una evaluación econórnica
de la reforma y determinar los intercambios que

La población vinculada corresponde a las personas que, sierido objeto del subsidio püblico para acceder a los servicios de
acuerdo con la estrategia de focalización, adn no se encuentran afiliadas a una administradora del regimen subsidiado y
deben ser atendidos en organismos püblicos y privados con cargo a los recursos fiscales que continua girando el gobierno
(situado fiscal y rentas cedidas, priricipalmente).
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MONITOREO DEL SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD
PRINCIPIO DE SOLIDARIDAD

Esquema general de indicadores

Solidaridad intralocal Recursos püblicos por vinculo

Frecuencia de uso

Medidas Indicadores

20. Indicador 5: i - vs -j
21. Indicador 2: i - vs -
22. Indicador 13: i - vs

23. (Situado + otro) / población vinculada

0.6 UPC - S

24. Ind icadores 16, 17, 18: Contributivo vs
subsidiado vs. vinculado

25. Indicadores 13: Con. vs. subs. vs. vinc.

Variable

Solidaridad interlocal Recursos por pobre

ella ocasiona entre eficiencia y equidad o entre
provision püblica y privada, entre otros con-
ceptos (Stiglitz, 1992; Musgrave, 1996).

En segundo lugar, dentro del nuevo sistema
puede seguirse un enfoque convencional con la
diferenciación de una eficiencia macroeconómica
y otra de tipo microeconómico (Funsalud, 1995).
Con la primera, se busca evaluar los resultados de
la utilización de recursos en una funciOn social de
producción de salud: Zen cuánto mejora la
esperanza de vida, ajustada por calidad, con la
aplicación de los nuevos recursos?

La eficiencia microeconOmica, por su parte,
tiene en cuenta cada uno de los agentes que par-
ticipan en el sistema y considera en cada caso la
funciOn objetivo que se busca maximizar (Rami-
rez, 1993). Dada la carencia de información de
tipo macro y el poco tiempo que lieva el nuevo

sistema, el monitoreo local puede concentrarse
en el aspecto micro y ocuparse de lo ocurrido a
nivel de hospital y de la competencia en asegura-
miento y provisiOn de servicios7.

La eficiencia de un hospital puede ser abor-
dada desde dos perspectivas: la eficiencia técnica
y la eficiencia económica (Barnum, 1993). En
ambos casos, se busca reunir información que
permita dar cuenta de la evolución del hospital
en aspectos claves como la productividad y los
costos, al igual que comparar esta situación con
la presentada a nivel de otros organismos y de
variables de referencia del sistema como las
tarifas y la unidad de pago por capitacion
(Cuadro 3).

En un intento por aproximarse a lo sucedido
en tomo a la competencia, como uno de los su-
puestos que se encuentran en el modelo econó-

Además, es importante involucrar información relativa a las direcciones locales de salud y a los costos sobre el Sisben,
buscando también alguna evaluación sobre la estrategia de focalización (Sojo, 1990).
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Cuadro 3
MONITOREO DEL SISTEMA GENERAL DE SEGURIDAD SOCIAL EN SALUD

PRINCIPIO DE EFICIENCIA

Esquema general de indicadores

Variable	 Medidas

Eficiencia técnica
	

Ocupación hospitalaria

Estancia en hospital

Capacidad resolutiva

Rendimiento recurso humano

Eficiencia económica	 Costos globales

Costos especIficos
Balance operacional
Over head

Competencia	 Libre elección (reg. subsidiado)

Composición afiliados

Costos de facturación

Proveedores

Indicadores

26. Pacientes en hospital x dias estancia

dIas cama disponible

27. Pacientes en hospital x dias estancia

No. pacientes en hospital

28. No. referencias / egresos
29. No. referencias / urgencias
30. No. consultas - hora -medico

31. Gastos (personal + mant. + euipo)

Producción en unidad equivalente

32. Gastos / producto
33. Rentas propias - gastos corrientes
34. Gastos administración / operaclón

35. No. inscripciones / afiliación total
36. No. administradoras
37. No. proveedores para elegir
38. No. afiliados x (EPS, ARS)

39. Gastos (personal y otros en facturación)

Valor facturado

40. Tarifa media de consulta

mico convencional para alcanzar la eficiencia,
también se proponen algimos indicadores que
den cuenta del funcionamiento real en este aspecto.

III. Los estudios de caso

La metodologIa propuesta anteriormente ha sido
aplicada en cinco municipios del departamento
de Antioquia, en los cuales se recopiió alguna
informaciOn correspondiente at perIodo 1993-

1997 para analizar los cambios ocurridos a par-
fir de la adopción del nuevo sistema. Se consi-
deran como unidades de análisis, municipios
inferiores a 50,000 habitantes, bajo ci supuesto
de que allI Se presentan los principales probiemas
de acceso y se requieren las transformaciones
institucionales más profundas, además de que
en elios existen falias considerables en cuanto at
cumplimiento de la competencia y otros puntos
de partida del nuevo sistema (Harvard, 1996).
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A. Una reseña de los municipios estu-
diados

Para efectos de motivar la comparación y buscar
alguiias categorIas que permitan explicar el desa-
rrolio de la reforma atendiendo a particula-
ridades locales, a continuación se presenta una
sIntesis con los aspectos más sobresalientes de
cada caso.

a. Municipio A: centro urbano agroin-
dustrial

Se destaca un avance importante en la cobertura
del regimen contributivo, debido especialmente
al asentamiento de varias industrias; en ci régi-
men subsidiado, en cambio, se observan pocos
avances y los recursos disponibies resuitan in-
suficientes para la atención de los vinculados,
situación que viene siendo remediada con
nuevos aumentos del situado fiscal.

Al iniciar el proceso de afiliación, solamente
una ARS hizo presencia en ci municipio a partir
de una acuerdo reaiizado entre varias de eiias
para distribuirse los municipios de la zona.

El hospital ha sido ci principal protagonista
y ha logrado que sus rentas propias se multi-
plicaran por 7,2 en términos reales a partir de
1994, logrando una diminución importante de
su deficit operacionai. Por su parte, la producción
de servicios creció entre 1995-1997 a una tasa
promedio del 1,8% anual, comportamiento

explicado básicamente por ci fortalecimiento de
las ayudas diagnosticas y ci aumento de las
consultas generales.

La nueva vision de empresa permitio des-
cargar la ESE de las labores de promoción y
prevención (se suprimieron 30 cargos), para
concentrarse en la parte asistencial y sin que se
haya asumido esta función de manera simul-
tánea yen las mismas proporciones por parte de
la dirección local de salud. Las actividades en
esta area dan una senal de debilitamiento.

Las inversiones proyectadas en planta fIsica
en ci mediano plazo son cuantiosas, superando
los 2.000 miHones y su objetivo central consiste
en adecuar la ESE para convertiria al segundo
nivei de atención.

b. Municipio B: comunidad rural pobre

La impiementación local de la reforma se vio
notoriamente favorecida por la poiltica ade-
iantada por el Ministerio de Salud y el departa-
mento, habiéndose cumplido con la municipa-
hzación de la saiud sin que la administración
local haya participado activamente en ci proceso
y con un conocimiento precario del mismo8.
Como consecuencia de este impulso, rápidamen-
te se logro una gran afiliaciOn en ci regimen sub-
sidiado (73% de la pobiación total, en la misma
ARS), financiada especiaimente con recursos
del Fosga, además ci hospital recibió cuantiosos
recursos que le han permitido una expansion
considerable.

En entrevista adelantada con el a]calde en 1996, al preguntarle per las razones para haber firmado los actos de la
municipalización, éste respondio: el medico <un funcionario departamental que per cierto ya no trabaja en ci municipio>
me convenció do que eso es una cosa muy buena, que no vamos a tener problemas con MedellIn y vamos a manejar
directamente los recursos'. Al tiempo, los requisitos solamente se cumplieron desde ci punto de vista formal, a través de
cartas de intención.
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El personal asistencial dedicado alas labores
de promoción y prevención se duplicó, lo que ha
permitido un aumento de las actividades en este
campo (18.9% en 1996,11,9% en 1997); sin embar-
go la participación relativa dentro del agregado
de la producción ha disminuido y, en casos
concretos como las visitas a familias, se presentan
caIdas en el nümero de actividades realizadas.

En materia de producción de servicios el
crecimiento promedio de su valor en los dos
ültimos años ha sido del 6.3%, una cifra bastante
discreta y explicada principalmente por el
comportamiento de la consulta general y el
egreso hospitalario. Se destaca, en sentido po-
sitivo, una mayor participación de los partos
institucionales en ci total del municipio.

c. Municipio C: centro regional cafetero

El hospital, de carácter regional y con alguna
competencia en servicios ambulatorios, ha
recibido recursos pübiicos importantes que le
han permitido reducir su deficit, aunque los
gastos también han crecido de manera consi-
derable y requieren de transferencias nacionales
para la supervivencia del organismo. Los re-
cursos disponibles para la prestación de servi-
cios en salud no variaron significativamente, ya
que ci hospital contaba con una infraestructura
para atender la demanda regional, de suerte que
el sobrecosto de administración se disipó.

Por ültimo, se puede destacar que la pro-
ducción de servicios tuvo un crecimiento im-

portante a pesar de que, como en todos los casos
estudiados, también se ha presentado un au-
mento de los costos medios del servicio y un me-
nor rendimiento productivo del personal en
términos de las mayores erogaciones por dicho
concepto. El aumento en la producción asciende
al 50% entre 1995-1997 y obedece en buena parte
a lo sucedido con los egresos hospitalarios, ha-
biendo aumentado tanto su ntimero como el
promedio de la estancia.

d. Municipio D: centro turIstico

La cifra de cobertura es bastante aventajada
respecto de otras localidades (82% de la pobla-
ción total); los niveles 1 y 2 del Sisben se en-
cuentran asegurados casi en un 100%, aunque
es notorio el alto nümero de documentos de
afiliación a la ARS que no han sido entregados9.

El hospital ha experimentado grandes cam-
bios en cuanto a la ampliación de la planta de
personal y las inversiones en remodelación y
adecuación de las diversas areas de atención.
Registra ci mayor over head, un 44% sobre la
nómina de personas de atención, y se vislumbran
problemas para el sostenimiento del organismo
debido a la disminución que comienza a pre-
sentar el situado fiscal.

En materia de producción de servicios ci
crecimiento promedio en los dos ültimos años
ha sido del 6%, una cifra bastante discreta y
explicada en su totalidad por el comportamiento
de la consulta general.

En visita realizada a este municipio realizada en marzo de 1997 se encontró que al menos un 30% de la población afiliada
tenIa su came en la oficina del Sisben. Esta situación ilustra uno de los problemas que al parecer se intentan resolver con
ci Acuerdo 77 de 1997, ci mismo que se combina con ci hecho de la imposibilidad real de aplicar la libre elección y con los
arregios que se dan entre administradoras para distribuir la poblaciOn del regimen subsidiado.
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e. Municipio F: centro regional diversi-
ficado

Las transferencias nacionales del Situado Fiscal
son atlin la principal fuente de financiamiento y
el Fosga no llega a ser significativo.

La cobertura en salud es baja (50,1%) y apenas
se tiene asegurado en tres ARS al 33.7% de la
población identificada en los niveles 1 y 2.

Anivel del hospital los cambios más drásticos
responden al notable aumento de la nómina, en
especial en el grupo asistencial.

La producciOn de servicios creció en los dos
Oltimos aflos a una tasa promedio del 8,7%,
comportamiento explicado básicamente por el
fortalecimiento de las ayudas diagnosticas y el
aumento de la consulta general y especializada.

B. Resultados generales

A continuación se presentan los hallazgos más
sobresalientes de estos estudios. Se sigue, en la
medida de lo posible, el esquema planteado en
la sección II, con la advertencia de que los resul-
tados pueden obedecer en buena parte al impulso
que tuvo el desarrollo de la reforma en Antioquia,
en medio de voluntad polItica y con una capa-
cidad institucional favorable, en comparaciOn
con la gran mayorIa de municipios del pals.

a. Recursos pñblicos

Como era de esperarse, los recursos püblicos para
financiar el sector salud a nivel local han crecido
de manera espectacular y entre ellos se ha modi-
ficado la composición acorde con el nuevo sistema.
A nivel nacional se estima que entre 1995y1996 se

habrIa producido un aumento del gasto püblico
en salud de 1% del PIB, asI como un aumento de
las participaciones correspondientes a las trans-
ferencias de inversion social yios nuevos recursos
del fondo de solidaridad y garantIa, los cuales en
conjunto habrian pasado del 1% de los recursos
del sector en 1991 al 31% en 1996 (Duarte, 1997).
Igualmente, el gasto en salud efectuado por depar-
tamentos y municipios creciO en términos reales
el 29% en 1994 y el 33% en 1995 (Banco de la
Repüblica, 1996).

En los casos estudiados se presenta una buena
evidencia de este fenómeno (Cuadro 4). El con-
junto de recursos para salud creciO a tasas reales
significativas, con los mayores aumentos en
1995 y 1996 y con algunas diferencias entre los
municipios especialmente por ci peso que ad-
quiere el regimen subsidiado en cada caso y por
ci monto de recursos percapita de que se partio
en 1993, denotando este hecho una tendencia
favorable hacia la convergencia de los ingresos
para financiar la atención de los pobres.

Ademls, se ha alcanzado una nueva compo-
sición de estos ingresos, siguiendo la clasificación
derivada de las normas, de manera que el peso de
los recursos de demanda (transferencias para in-
version social -regimen subsidiado- y Fosga), los
cuales explican la mayoria de los nuevos recur-
sos, se encuentra entre un 56% y un 76% del total.

La evolución de estos recursos, ponderados
por la población pobre, ofrece un mejor indicador
para determinar los efectos de la reforma. La
separación de esta población entre las personas
afiliadas al regimen subsidiado y las que per-
manecen como vinculados, da cuenta de un
aumento impresionante en las disponibilidades
por persona no afiliada, lo cual resulta del hecho
de que la aplicaciOn de los nuevos recursos no
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Cuadro 4
RECURSOS PUBLICOS: RESULTADOS COMPARATIVOS

Municipio

Item
	

A
	

B	 C	 D
	

F

Crecimiento anual 1993-1997
	

45,9
	

43,3	 23,6	 27,5
	

13,4
PercSpita 1993 ($miles)

	
21,7
	

33,2	 88,1	 68,0
	

nd.
Percápita 1997 ($miles)

	
60,1
	

71,8	 184,0	 124,5
	

78,7
Vinculado / 0,6 UPC-S b	 0,88

	
1,55	 3,94	 2,27

	
1,35

Composición 1997 (%)
Oferta	 30,2

	
24,0	 31,0	 38,0

	
44,0

Demanda	 69,8
	

76,0	 69,0	 62,0
	

56,0

Tasa real promedio anual.
b El 60% de la capitación del regimen subsidiado se destina, en la práctica, para contratar a nivel local la atención de primer

nivel, los demás recursos se gastan per fuera de la localidad.

estuvo acompaflada de una reducción o ajuste
en la asignación de transferencias o subsidios a
la oferta, generando un fenómeno de ilusiOn
presupuestaria que podrIa provocar ci sobre-
dimensionamiento de los servicios de primer
nivel o inciuso problemas de corrupción y ma-
yores ineficiencias10.

Para ilustrar esta situación, considérese como
caso extremo lo sucedido en ci municipio B
(comunidad rural pobre con 7000 habitantes) en
donde se produjo rápidamente la afiliaciOn de la
población perteneciente a los niveles socioeconó-
micos 1 y2 debido en especial al impuiso dado
a través de los dineros de solidaridad del Fosga
(Gráfico 1), al mismo tiempo que se mantenIan
las transferencias del situado fiscal y ci hospital
comenzO a recibir cuantiosos recursos Para la

atención de las personas subsidiadas (un 60%
de la capitaciOn; ver Anew 2). Esta situaciOn
favoreció la duplicación de la pianta de personal
del hospital, de la que hacen parte nuevos pro-
fesionales como gerontologo, psicologo y bacte-
riologa; igualmente, propició ci incremento de
inversiones en infraestructura, entre las cuales
puede cuestionarse la construcción de un
laboratorio.

El hecho de ampliar las posibilidades de
prestar servicios no serIa cuestionado si no exis-
tieran desigualdades tan marcadas entre muni-
cipios a la vez que se duda de la sostenibilidad
de estas ampliaciones, en especial si se modifica
ci esquema de pago en el regimen subsidiado y
cuando lleguen a reducirse los recursos del
situado fiscal.

10 Los agentes encargados de gerenciar la reforma a nivel local, especialmente en el hospital, percibirian un aumento en ci
ingreso permanente de su organismo, cuando se trata de on efecto transitorio que podrIa incluso cambiar de signo con la
transformación de recursos. Basados en esta percepciOn, estos agentes provocarIan un aumento del gasto permanente
(aumento de salaries, nuevo personal de planta, ampliación de planta fIsica, camas y adquisicion de equipos) que más
adelante podrIa hacerse insostenible.
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EVOLUCION DE LOS RECURSOS DEL
SECTOR SALUD EN EL MUNICIPIO B

:::i 

Sit-do fi"al

(X)

200-	 AI

Lt

...I*J94 11 11,

lT TI
Fuente: ESE-Hospital local, Ejecuciones presupuestales de
ingreso y gasto, TesorerIa Municipal. Ejecuciones presu-
puestales de ingreso y gasto, Banco de la Repüblica. Indica-
dores del sector pñblico no financiero 1987-1995.

b. Aseguramiento

Los importantes avances en la incorporación de
la población ala seguridad social son atribuidos

especialmente al desarrollo alcanzado por ci
regimen subsidiado. Sin embargo, se aprecia un
cierto estancamiento debido por un lado a las
dificultades para aumentar la cobertura del
regimen contributivo, dado que se presenta una
fuerte relación entre el grado de urbanización y
el porcentaje de personas asalariadas y ci nivel
de afiliación (Cuadro 5), el cual, en los casos más
extremos, se reduce a las familias con empleo en
el sector püblico.

Por otro lado, aunque en general falta poco
para alcanzar la cobertura en los niveles 1 y2 del
Sisben, se presentan en los municipios dificul-
tades en la atención del nivel 3 y, en general, de
la poblaciOn vinculada sobre la cual no existe
claridad de quién se trata y en algunos casos es
considerada sencillamente como la que no posee
seguridad social. Los problemas tienen que ver
con el hecho de que aün asisten personas no
identificadas mediante el Sisben que manifiestan
ser pobres, otras que teniendo la clasificación

COBERTURA DE LA SEGURIDAD SOCIAL
Municipio

Item

Generalidades
Población (miles)
"/0 Urbanización
INBI
"/0 SISBEN 1 y 2
% Asalariados

Cobertura
Afiliación regimen contributivo (%)
Afiliación regimen subsidiado ('/0)
Total
Población por afiliar (1 y 2; %)

A	 B

30,2	 7,4
40,0	 16,0
29,0	 70,0
46,8	 79,1
21,0	 6,8

30,0	 7,6
21,5	 72,7
51,5	 81,3
25,3	 6,4

C	 D	 E

30,4	 5,1	 37,0
52,2	 57,5	 64,0
39,0	 27,0	 40,0
48,7	 48,6	 62,8
15,1	 11,8	 n,d

	

20,9
	

36,3
	

28,9

	

34,9
	

45,7
	

21,2

	

55,8
	

82,0
	

50,1

	

13,8
	

3,7
	

12,8

Fuente: ESE-hospitales locales, Sisben municipal y Anuario Estadistico de Antioquia 1994.
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manifiestan imposibilidad de hacer efectivo el
copago correspondiente; igualmente, se destaca
un trato desigual entre estas personas y las
afiliadas al regimen, en especial en ci suministro
de medicamentos, en los apoyos diagnosticos y
en la referencia a otros organismos.

c. Acceso potencial

El aumento de los recursos financieros y la ma-
yor cobertura del seguro social implican cambios
importantes para facilitar ci acceso a los servicios.
En general, se observan incrementos en las plan-
tas de personal de hospitales, nuevas inversiones
en planta fIsica y equipos, apertura de nuevos
servicios y mayor dotación de suministros y
medicamentos. Dc nuevo, llama la atención ci
hecho de que, en general, estas ampliaciones no
son ci resultado de una evaivaciOn que relacione
su capacidad productiva con la demanda.

Como una aproximación a estos cambios, se
compararon las disponibilidades de recursos

humanos para promoción y prevención, atención
médica y atención odontoiogica. En general, se
presentó un aumento importante en las horas de
personal contratadas por persona-ano, con un
comportamiento diferenciado entre municipios y
para cada grupo de actividades: los mayores
cambios se dieron en donde se registraron los
mayores avances en aseguramiento y donde, pro-
bablemente, se tenla un mayor uso de la capacidad
instalada; por otra parte, en atención médica se
dieron los principales cambios mientras en odon-
tologIa se presentó Un cierto estancaniiento y en
promociOn y prevención no existió una tendencia
marcada (Cuadro 6).

d. Acceso realizado (uso de servicios)

Considerando un paquete de servicios de me-
nor complejidad, ofrecido en los hospitales y
compuesto por atención ambulatoria (consulta
externa y urgencias), medicamentos y egresos
hospitalarios, entre 1993 y 1997 se habrIa pre-
sentado un aumento en el volumen de servicios

DISPONIBILIDAD DEL RECURSO

(Hora atenciónlpersona año)

Promoción	 Atención
prevención	 médica

nd.	 1,2
nd.	 2,2

2,0	 0,3
4,8	 0,6

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

3,5	 2,4
4,0	 2,7

nd.	 nd.
nd.	 6.0

Municipio	 Aflo

A	 1993
1997

B	 1993
1997

C	 1993
1997

D	 1993
1997

E	 1993
1997

Atención	 Total
odontológica

0,1
	

1,3
0,5
	

3,1

0,3
	

2,6
0,3
	

5,7

0,6
	

6,1
0,6
	

6,8

0,7
	

6,6
0,9
	

7,6

nd.	 nd.
0,4
	

6,4

Fuente: ESE-hospitales locales y Plantas de personal 1997.
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por habitante, aunque en general este cambio se
encuentra por debajo de lo sucedido con los
recursos pdblicos y está jalonado, de manera
importante, por el aumento en medicamentos
(Anexo 3).

Si se considera un paquete de servicios más
amplio que el anterior, para el perIodo 1995-
1997, incluyendo partos y salud oral, puede
señalarse que se obtienen resultados similares
entre municipios y, en todos los casos, con un
valor inferior al reconocimiento que se hace en
el POS subsidiado por los mismos servicios. En
el Gráfico 2 se relacionan el valor reconocido a
través del sistema de capitación por este grupo
de servicios en 1997, los recursos efectivos por
persona pobre (regimen subsidiado y vincu-
lados) ye! valor de los servicios producidos por
persona en el año, sin considerar el regimen al
cual pertenecen; observense las diferencias tan
notorias, las cuales se presume que son mayores
si se toman en cuenta las frencuencias de
utilización en el caso de la población del regimen
subsidiado.

Aunque se desconoce la participaciOn de los
distintos grupos de pob!ación en la demanda de
los servicios, los mayores avances enproducción
Se presentan en las !ocalidades en las cua!es se
alcanzan las coberturas más altas de la seguridad
social. Este hecho constituye una evidencia em-
pIrica de los efectos que trae consigo la adopción
del seguro de salud y en tal sentido resulta im-
portante avanzar en su explicación en terminos

RECURSOS POR PERSONA POBRE EN 1997,
VALOR 60% DE LA UPC-S Y PAQUETE

EFECTIVO DE SERVICIO

A	 B	 C	 I)	 I.

de fenómenos de riesgo moral" o de una dis-
minución en la demanda insatisfecha.

Como una aproximación al peso que adquiere
cada regimen de la seguridad social en la deman-
da de servicios, se tomO para un perIodo corto
(primer semestre de 1997) la frecuencia de uso
en consultas y egresos, mostrando en general
que las mayores frecuencias se encuentran entre
la población del regimen contributivo, con dife-
rencias notorias sobre el subsidiado y, en algimos
casos, las de los vinculados tambien se encuen-
tran por encima de los subsidiados (Anexo 3).
Estas diferencias presentan una coincidencia
con las formas de pago adoptadas en los di-
ferentes regimenes, de manera que mientras los
servicios prestados a los afiliados al regimen
contributivo y a los vinculados son remunerados

oo
o Reiriisosefectivos

fl

150

- 105

Oil i

En un municipio se relataba por parte de la enfermera comunitaria una experiencia interesante acerca del cambio en ci
comportamiento de las madres cuyos hijos habIan nacido durante el aflo y para las cuales se adelantaban pro gramas de
promoción, especialmente para los cuidados de la uiebre de los niños. Con ci nuevo sistema se incrementaronnotoriamente
las consultas para estos ninos, por causas que eran tratadas en aquellos programas, buscando además ci suministro de
medicamentos.
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mediante el pago por evento, en ci caso de los
subsidiados predomina la capitaci6n12.

e. Principles cambios en hospitales

Indiscutiblemente, las modificaciones más
importantes ocurridas a partir de la reforma se
han de materializar en los hospitales püblicos,
sobre todo cuando éstos se comportan como
monopolios o poseen una posición dominante
entree! conjunto de proveedores. Entre los casos
que se estudiaron se aprecia, en primer lugar,
una modificación en la estructura financiera de

estos organismos, de manera que se viene au-
mentando ci ahorro propio (una disminución
del deficit operacional; ver Cuadro 7) y, en algu-
nos casos, se ha alcanzado el autofinanciamiento,
situación que ha sido favorecida particuiarmente
por la contratación del regimen subsidiado bajo la
modalidad de capitación, asI como en los reco-
nociniientos del regimen contributivo y los cam-
bios de tipo contable en los recursos que ingresan
para atender a los vinculados (Anexo 2)°.

En segundo lugar, se han presentado cambios
importantes en las plantas de personal, lo cual

Cuadro 7
PRINCIPALES CAMBIOS EN HOSPITALES

Item	 Municipio

	A 	 B
	

C	 D	 E

Recursos financieros
Rentas propias 1993-1997 (%)"	 62,8	 54,5	 36,2	 67,6	 n.d.
Resultado operacional 1993 (% gastos corrientes) 	 -60,0	 -79,0	 -64,9	 -73,2	 -63,2
Resultado operacional 1997 ('/o gastos corrientes)	 -20,0	 7,0	 -36,2	 -16,9	 -25,8
Inversion 1993 (% gastos totales) 	 2,1	 4,0	 7,0	 0,0	 n.d.
InversiOn 1997 (% gastos totales)	 9,1	 29,0	 8,0	 6,0	 6,2

Planta de personal
Crecimiento de cargos 1993-1997 (%)	 77,0	 100,0	 14,8	 208,0	 n.d.
Over head 1993 b	 0,13	 0,12	 0,21	 0,14	 n.d.
Over head 1997b	 0,32	 0,32	 0,31	 0,44	 0,34

Producción de servicios
Crecimiento 1995-1997 ("/o)

	
34,0	 36,0	 56,7	 18,3	 26,4

a Tasa real de crecimiento anual.
Sobrecosto personal administrativo/personal asistencial.
La producciOn fue valorada segOn metodologia de unidad equivalente (ver Anew 5).

Fuente: ESE, Hospitales locales. Ejecuciones presupuestales.

I? En Ia presentación del trabajo en uno de los municipios estudiados ci gerente de una ESE argumentaba: "me interesa
prestarie muchos servicios a los contributivos, porque cada cosa me la pagan y es importante para el hospital ocupar su
capacidad; en cambio, no me interesa aterider a los subsidiados, en lo posible que se devuelvan o en todo caso que no
reciban servicios muy costosos y prolongados; mOs bien, haremos trabajo de promocion y prevención".
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también se encuentra relacionado con los avan-
ces en la cobertura del aseguramiento. Aunque,
como ya se sugirió, ésto ha representado una
mayor disponibilidad para la atención, se destaca
una contribución grande en ci crecimiento de
parte de los empleados destinados a labores
administrativas, lo cual implicó un aumento del
over head desde un promedio de 15% en 1993 a
35% en 1997 (ver Cuadro 7).

En tercer lugar, la producción de servicios en
los hospitales ha tenido crecimientos impor-
tantes aunque a ritmos inferiores a lo sucedido
con los ingresos ylos gastos. En cuanto a la con-
tribución de los distintos servicios a estos cam-
bios, nose percibe una tendencia general a pesar
de que puede resaltarse una caIda en la par-
ticipación de los servicios de odontologIa y una
disminución en términos absolutos de algunas
labores de promoción como las visitas a familias
y las visitas de saneamiento.

Yen cuarto lugar, al presentarse un aumento
en ingresos y gastos superior a lo sucedido con
la producción, se genera un crecimiento del
gasto medio y una caIda en la productividad.

IV. Conclusiones: a manera de hi-
pótesis

Este trabajo propone una metodologIa para su
estudio y discusión entre expertos e investiga-

dores14 . La tarea de perfeccionar ci diseflo de
indicadores, resulta ütil para dar cuenta de los
alcances, dificultades y debilidades que presenta
ci sistema general de seguridad social en salud.

Teniendo en cuenta los resultados de los es-
tudios de caso y manteniendo una mirada
integral sobre la reforma, se plantean a nivel de
hipótesis y como puntos de reflexión algunos
puntos que darIan cuenta de problemas de
implementación de la reforma y, en tal sentido,
constituyen senales de alarma para quienes
toman las decisiones en estos campos.

A. Se estancó el aseguramiento

Las posibilidades de ampliar la cobertura de la
seguridad social se habrIan agotado en los pri-
meros años de vigencia del sistema. El regimen
contributivo logro cubrir a la familia del afiliado
en el sistema anterior y se mantiene atado sobre la
población dependiente ubicada en areas urbanas

Por su parte, en ci regimen subsidiado se
presentaron las principales afiliaciones a partir de
los nuevos recursos dispuestos en la Ley 100, pero
ahora los avances dependen especialmente de la
transformación de recursos, proceso que también
habrá de corregir las desigualdades regionales
debido a que los primeros desembolsos estuvieron
concentrados en ciertos departamentos.

13 En los nuevos registros presupuestales se toma ci situado fiscal para atender a la población vinculada como una renta
propia, lo cual resulta apropiado si se tiene en cuenta que se está subsidiando la demanda y se adopta una forma de
contratación basada en el pago por evento.

14 En forma preliminar, ci 13 do marzo del presente año se reaiizó una reunion técnica con académicos, investigadores y
personal tOcnico del Ministerio de Salud, la Superintendencia de Salud, la Dirección Seccional de Salud de Antioquia,
Fedesarrollo, la Universidad de Antioquia y Asmedas, entre otros organismos.
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B. Persisten desigualdades e insoli-
daridad

La comparación entre los casos estudiados y
entre éstos y localidades de otras zonas del pals
permite plantear la existencia de diferencias
interlocales en cuanto a la disponibilidad de
recursos y la cobertura del regimen subsidiado,
lo cual ya fue advertido en otros análisis (Vargas,
1997), asl como diferencias intralocales entre
grupos de población, particularmente entre las
personas subsidiadas y las vinculadas.

For otra parte, la reducción del "pari passu",
establecido en la Ley 344 de 1996, al igual que los
problemas de evasion y elusion, darlan cuenta
de failas en la solidaridad fiscal y parafiscal.

C. Desarrollo de atención curativa

Aunque no se posee la misma evidencia en los
casos estudiados se observa con preocupaciOn
el descuido que pudieron haber tenido durante
los dltimos tres aflos las labores de promoción y
prevención, incluyendo la vigilancia epidemio-
logica. En algunos casos se registro disminución
del personal y se detectó uiia calda en actividades
especlficas como las visitas de promotores a fa-
milias, las visitas de sanearniento y las consultas
extramurales. Esta situación es explicada en
buena medida por las imprecisiones que
existieron acerca de la frontera entre el PAB y la
promoción del POS, adernás del conflicto que se
ha presentado en relación con ésta üitirna debido
a que se diluye la responsabilidad y nadie sabe

a qué se están destinando los recursos corres-
pondientes.

En forma contraria, se encuentra un aumento
de los recursos para la atención médica y, aunque
en algunos casos es evidente ci efecto positivo
por ejemplo con una mayor participación en la
atención de los partos, se sospecha que enbuena
parte se debe a los efectos de la extension del
seguro, al riesgo moral tanto por el lado de los
consumidores como de los mismos hospitales,
que ahora se yen presionados a fortalecer sus
rentas propias.

D. La confusion entre oferta y demanda

En ci lenguaje oficial y también entre algunos
académicos y técnicos se han tornado de manera
automOtica denominaciones que requieren de
una conceptuaiización econOrnica y de mayor
rigor al momento de producir anáiisis y tomar
decisiones. Concretamente, se ha vuelto un cliché
denominar subsidios a la oferta a los recursos
fiscales recibidos por los organisrnos presta-
dores, a la vez que se Haman subsidios a la de-
manda a la unidad de pago por capitación del
regimen subsidiado, de manera que resuita
sencillo afirmar que los hospitales püblicos no
han mejorado su situación financiera y contintian
siendo sostenidos por los subsidios püblicos
(Gonzalez, 1997).

Es importante tener en cuenta en el análisis
que ciertamente la reforma volcó los recursos
hacia la demanda y para ello adoptó la estrategia

° Un análisis prelimiriar de Ia información disponible en 1996 sugerIa, además, que se estarla presentando una profundización
de las desigualdades regionales, con los mayores avances de la cobertura en las grandes ciudades mientras que en los
departamentos más pobres y dispersos incluso Se habrIan producido retiros del regimen (Restrepo, 1997).

190



MONITOREO LOCAL DE LA REFORMA EN EL SECTOR SALUD

de la focalización o selectividad del gasto pilIblico.
Esta es una parte del probiema, en buena medida
el punto de partida para la impiementación del
nuevo sistema, pero la más compleja se refiere a
las formas de pago para mantener ci subsidio a
la demanda y garantizar el acceso de los pobres
a los servicios de salud' 6. En tal sentido, es per-
tinente considerar los ingresos por atención a la
población vinculada como un recurso de de-
manda derivado del pago por evento por parte
de un administrador transitorio de los subsidios;
otra cosa es que no se esté realizando la factu-
radon y que, por inercia, se contintie con un pa-
go basado en ci presupuesto histórico.

For otra parte, siendo la capitación otra forma
de pago, la misma que podrIa adoptarse para
financiar la atenciOn de los vinculados, se ad-
vierte que por su desfase con los gastos efec-
tuados en términos de servicios entregados a los
pobres, probabiemente propicien una expan-
sión innecesaria de la oferta debido a una ilusión
presupuestaria.

E. Barreras al acceso

Los resultados relativos a la incorporación de los
pobres ala seguridad social, al igual que ci aumen-
to en las disponibilidades para brindar la aten-
ción, constituyen avances importantes que modi-
fican ci acceso potencial. Sin embargo, es im-
portante profundizar el análisis relativo a otras
facilidades sobre las cuaies probablemente no se
ha puesto la atención debido al sesgo introducido

por la estrategia del aseguramiento y ci énfasis
puesto sobre la demanda, como son las distancias
de ios centros de atención, lo cual implica fortale-
cer los equipos y brigadas móviles, la información
y las imperfecciones relativas al Sisben.

E Aumento de los costos

Los aumentos en ci acceso potencial yen la pro-
ducción de servicios, que pueden considerarse
como bondades del nuevo sistema, se encuentran
reiacionadas con un aumento en los costos y una
caIda en la productividad. Esta situación resulta
expiicada en buena medida por ios cambios en
la función de producciOn de los servicios de
saiud al incorporarse una mayor proporción de
iabores administrativas (intermediación de ARS,
gerencia de hospitales, facturación, sistemas de
información, entre otros), y probabiemente, por
aumentos en los costos de los insumos, parti-
cularmente los saiarios del personal asistencial.

C. PolItica dual

La revision de los casos presentados en este
trabajo y su comparación con lo sucedido
especialmente en las grandes ciudadcs, destaca
la importancia de considerar una aplicación
dual de la reforma. Dc manera que sea posibie
diferenciar ias iocaiidades más pequenas,
especialmente en lo reiativo ala competencia en
ci aseguramiento, en las formas de contratación
y en la identificación dc la pobiaciOn mediante
ci Sisben.

Otra confusion enorme que se observa en este proceso de implementaciOn, se refiere a la no diferenciación entre el seguro
de salud (la capitación pagada a las administradoras) y los servicios de salud, de suerte que en muchos casos se invoca ci
nOmero de personas afiliadas para referirse a los éxitos del sistema, cuando se está mirarido la estrategia y no la meta, la
cual se consulta en términos del aumento en ci acceso a los servicios y del mejoramiento en las condiciones de vida.
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Anew 1
LA LEY 100 COMO POLITICA

(Esquema de una lectura técnica)

Objetivos

• Crear condiciones de acceso a toda la población al servicio en todos los niveles de atención.
• Regular el servicio piiblico esencial de salud.

Estrategias

• Extender la seguridad social en salud a toda la población.
• Mejorar la eficiencia en la asignacion de recursos para salud.
• Asegurar la participación social y la concertación.
• Organizar la prestación de servicios en forma descentralizada.

Meta principal

• Aumento gradual de la cobertura del seguro social de salud hasta alcanzar el 100% de la población e en el año 2000.

Medidas fundamentales

• Cube rtura:	 / Cobertura familiar. Aumento de la cotizaciOn del 7% al 12%.
/ Creación del regimen subsidiado.

• Benejicius:	 POS: Plan obligatorio de salud (bien preferente).
/PAB: Plan de atención básica (bien ptiblico).
/ PC: Plan complementario (bien privado).

• Estructura:	 / Dirección vigilancia y control (CNSSS).
/ Administración y financiaciOn (EPS, DSS, DLS).
/ Instituciones prestadoras de servicios (IPS, ESE).
/ Contribuyentes.
/ Beneficiarios (afiliado y so familia).
/ Copagos.

• FinanciaciCn:	 / Regimen contributivo. Cotizaciones a la seguridad social.
/ Regimen subsidiado. Recursos de solidaridad y recursos fiscales.
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OPERACIONES EFECTIVAS DE LA ESE

CASO COMUNIDAD RURAL POBRE (Municipio B

(Cifras en millones de pesos constantes de 1997)

Concepto	 1990	 1991	 1992	 1993	 1994
	

1995	 1996
	

1997

Rentas propias	 17,3	 10,5	 17,3	 19,6	 32,8
	

60,0
	

215,2
	

476,3
Pacientes asistenciales	 8,6	 5,4	 8,5	 10,3	 17,7

	
33,8
	

11,1
	

10,7
Particulares y pensionados	 6,6	 3,6	 5,2	 2,9	 6,9

	
20,1
	

15,3
	

15,3
Empresas	 0,0	 0,0	 0,0	 0,0	 15

	
0,0
	

61,3
	

45,6

	

Administración del regimen 0,0 	 0,0	 0,0	 0,0	 0,0
	

0,0
	

115,9
	

325,8
subsidiado
Regimen vinculado	 0,0	 0,0	 0,0	 0,0	 0,0

	
0,0
	

0,0
	

66,7
convenio situado fiscal
Urgencias	 0,0	 0,0	 0,0	 2,1	 3,3

	
0,0
	

7,5
	

6,2
Soat	 0,0	 0,0	 0,0	 0,0	 0,0

	
0,0
	

0,0
	

0,0
Otras	 2,1	 1,6	 3,6	 4,2	 3,4

	
6,0
	

4,1
	

6,0

Gastos corrientes	 62,3	 38,4	 54,5	 94,8	 122,7
	

150,4
	

311,7
	

445,0
Funcionamiento	 60,7	 35,3	 46,3	 79,8	 104,3

	
142,3
	

268,7
	

425,4
Servicios personales	 32,4	 14,5	 20,1	 35,8	 59,5

	
66,4
	

178,4
	

302,3
Suministros	 10,2	 9,6	 7,3	 20,8	 13,2

	
27,2
	

32,1
	

52,3
Gastos generales	 18,0	 11,2	 18,9	 23,2	 31,6

	
48,7
	

58,1
	

70,8
Transferencias	 1,6	 3,1	 8,3	 15,0	 18,4

	
8,1
	

43,1
	

19,6

Ahorro propio (A-B)	 -45,0	 -27,9	 -37,2	 -75,2	 -89,9	 -90,4	 -96,5
	

31,3
("/ gastos gorrientes)	 72,2	 72,7	 68,3	 79,3	 73,3

	
60,1
	

31,0
	

7,0

Transferencias	 56,1	 26,6	 45,2	 76,0	 99,0
	

85,8
	

209,8
	

138,9
Situado fiscal	 26,6	 20,8	 44,2	 61,9	 69,3

	
69,2
	

138,5
	

40,8
Otros	 29,5	 5,8	 1,1	 14,1	 29,7

	
16,7
	

71,3
	

98,1

Ahorro corriente (C+D)	 11,1	 -1,3	 8,0	 0,8	 9,1	 -4,6
	

113,3
	

170,2

Gastos de capital 	 1,1	 1,8	 3,5	 4,0	 2,6
	

4,0
	

44,5
	

183,3

Ingreso capital 	 0,0	 8,5	 4,9	 20,0	 9,5
	

0,0
	

11,2
	

138,3

Deficit o superávit total	 10,0	 5,3	 9,4	 16,9	 16,0	 -8,6
	

80,0
	

125,2
(F - F + G)

Nota: Las afras constantes se calcularon con ci indice de precios al consumidor total nacional, los factores de actualización son
los siguientes: 1990=4.0981, 1991=2.2320,1992=2.5823, 1993=2.1059, 1994=1.7190,1995=1.4378,1996=1.1768, 1997=1.
Fuente: ESE-hospital local. Ejecución presupuestal de rentas 1990-1997.

194



MONTTOREO LOCAL DE LA REFORMA EN EL SECTOR SALUD

ACCESO. FRECUENCIA DE UTILIZACION Y VALOR DEL PAQUETE SERVICIOS

Municipio

Item	 A	 B	 C	 D	 E

Acceso y utilización de servicios

Frecuencia de utilización consulta/persona-año (1997)
Regimen contributivo	 2,1	 1,7	 n.d	 2,0	 n.d
Regimen subsidiado	 1,1	 0,5	 n.d	 1,4	 n.d
Regimen vinculado	 0,6	 0,9	 n.d	 2,1	 n.d

Paquete básico/habitante (1993-1997) a
Sin medicamentos (%) 	 27,0	 0,5	 9,8	 0,3	 13,2
Con medicamentos (%)	 32,3	 30,7	 10,3	 25,8	 7,0

Paquete de servicios en 1997 ($/persona)	 16.972	 14.592	 18.685	 15.414	 20.942
Atención ambulatoria 	 8.847	 8.235	 10.745	 10.036	 11.131
Hospitalización primer nivel 	 3.699	 1.286	 4.033	 658.000	 3.358
Partos	 3.492	 2.980	 2.948	 2.536	 5.198
Salud oral	 1.088	 2.111	 951.000	 2.134	 1.295
Paquetes COfl medicamentos	 22.907	 19.335	 24.410	 22.634	 26.259
'V POS-S (serv. Equivalentes)	 46,3	 39,1	 49,4	 45,7	 53,1

a Paquete de menor complejidad que comprende: Consulta general, urgencias, hospitalizacion y medicamentos. Se cons idera
una tasa real de crecimiento anual.

Fuente: ESE-hospitales locales. Presupuestos, informes de facturación. Sisben municipal.
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Anew 4
PRODUCCION DE HOSPITALES 1995-1997

CRECIMIENTO ACUMULADO Y CONTRIBUCION DE CADA SERVICIO

Municipio

Item	 A	 B	 C	 D	 E

Volumen de producción 1995' 	 40.378	 9.118	 73.545	 9.595	 95.718
Volumen de producción 1997'	 58.168	 11.872	 115.521	 11.649	 134.831
Crecimiento Producción 1995-1997 (1,) 	 34,0	 36,0	 56,7	 18,3	 26,4

Contribucción al crecimiento:
Consulta médica general 	 36,4	 62,9	 14,6	 136,8	 24,6
Consulta médica por Urgencias	 2,2	 6,7	 -2,7	 -12,8	 -8,2
Consulta médica especializada	 -36,2	 8,6	 19,0
HospitalizaciOn	 19,6	 13,3	 31,4	 -14,7	 16,0
Partos	 -0,5	 31,6	 8,6	 -4,2	 -15,6
Rayos X -incluido EKG y ECG-	 6,7	 15,8	 1,4	 13,8
Pruebas de Laboratorio	 66,2	 21,3	 32,9
Endoscopia	 4,2	 8,2
Consulta odontológica Ira vez 	 2,5	 -8,1	 -0,5	 -0,6	 0,9
Consulta odontologica per urgencias	 -1,1	 -5,1	 0,2	 0,4	 0,0
Controles odontologicos	 6,3	 -1,9	 -1,5	 -3,5	 0,7
Sellantes aplicados 	 -8,1	 -2,6	 -0,4	 -15,5	 6,7
Visitas comunitarias y de saneamiento	 2,7	 3,1	 1,1	 9,4	 -0,4
Corisulta con Sicologo -sesión- 	 -2,0	 0,1	 3,3	 0,7
Consulta con Nutricionista 	 -0,6	 0,7
Consulta con Optómetra 	 5,1

a Producción valorada en unidad equivalente de consulta médica general, correspondiente al primer semestre.
Fuente: ESE-hospitales locales, Gerenciales mensuales de Evaluación e Actividades, 1995-1997.
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Crimen con misterio
La calidad de la información sobre

criminalidad y violencia en Colombia
Mauricio Rubio'

Resumen

En este trabajo se hace un análisis crItico de las
principales fuentes de información sobre
criminalidad y violencia en Colombia. Fuera de
la introducción, el trabajo está dividido en cinco
secciones. En la primera se discuten las cifras
disponibles sobre muertes violentas. Se destacan
varies puntos. Primero, la tasa de homicidios es
la dimension mejor conocida de la violencia co-
lombiana. Es excesiva desde cualquier pers-
pectiva y su sóla magnitud sugiere algo acerca
de la naturaleza de la violencia. Segundo, al
hacerse explosiva la violencia homicida la justicia
penal perdió interés por el fenómeno. Tercero,
hay una alta concentración geografica y una
gran inercia local de los homicidios. For ültimo,
han aparecido sIntomas de sub-registro. En la
segunda sección se ofrece un panorama de la
criminalidad urbana en la t1iltima década, basa-

do en las encuestas de victimización y en las
denuncias registradas por la PolicIa Nacional.
Dos elementos se destacan de esta sección. Pri-
mero, la inconsistencia entre las cifras de ambas
fuentes para los delitos contra la propiedad.
Segundo, el descenso en las denuncias por le-
siones personales, que indicarIa que la violencia
por intolerancia habrIa disminuldo. En la tercera
secciOn se presenta la información de crimina-
lidad que se deriva de las estadIsticas de justicia
municipales. Se plantea que estas cifras no re-
flejan bien las diferencias regionales en crimi-
nalidad. Parecen contaminadas por las peculia-
ridades para escoger los procesos, por la con-
gestion de los despachos y por la presencia de
agentes armados en los municipios. A manera
de conclusiOn se trata de enmarcar lo que, a pe-
sar de los problemas de calidad, revelan los
datos colombianos. Para esto se hace una breve
referencia a las grandes vertientes de teorIa

Profesor-Investigador. CEDE y Paz P,iblica - Universidad de los Andes. La mayor parte de este trabajo se hizo dentro del
estudio 'La Violencia en Colombia - Dimensionamiento y PolIticas de Control" financiado y realizado en ci marco del
Proyecto Red de Centros de Investigacion del Banco Interamericano de Desarrollo (BID). Se agradecen los comentarios
de los participantes en los seminarios de dicho proyecto. Las interpretaci ones, opiniones y posibles errores son respon-
sabilidad exciusiva del autor y el contenido del documento no compromete ni al BID ni a la Universidad de los Andes.
Email: mrubio@uniandes.edu.co
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ofrecidas por los historiadores del crimen. Por
ñitimo se sugieren algunas recomendaciones
para avanzar en ci dimensionamiento del crimen
y la violencia en Colombia.

I. Introducción

"Incierto era ayer ci nthnero de vIctimas que dejaron Ins

incursiones de un grupo de auto-defensas en Mapiripdn

(Meta). Aunque en ci casco urbanofueron hallados tres
cuerpos sin cabezas y otros dos que nofueron identficados,

los pobiadores aseguran que cerca de 30 personasfueron
sacadas de SUS cases, mutiladas y arrojadas a las agnes del
rio Guaviare Haste ci juez prom iscuo municipal tuvo

que salir de la region. El era in Onica representación de la

just/cia en dicho municipio, porque de la policIa lo tinico

que quedan son las ruinas de nun estación Ilena de maleza,

quefue abendonada eli 6 de enero de 1995, tras un ataque
guerriilero"2.

Este incidente, casi rutinario para la prensa
colombiana, muestra dos facetas preocupantes
de la violencia colombiana reciente. En primer
lugar es una muestra adicional de que el pals
está en guerra. For otro lado, ilustra el misterio
y la incertidumbre que se está dando al nivel
másbásico de medición de la violencia homicida.
Sugiere que ya se está perdiendo la capacidad
para contar los muertos. Si el problema de desin-
formación parece estar surgiendo para un mci-
dente que, como el homicidio, es tan grave y tan
costoso de ocultar, no es dificil imaginar lo que
puede estar ocurriendo en Colombia con ci re-
gistro de otro tipo de conductas criminales.

El diagnOstico de la criminalidad y la
violencia, y el diseflo de las poilticas püblicas

para enfrentarlas, afrontan desde el principio
con un problema de observación y mediciOn
cuya gravedad, segün se sugiere en este trabajo,
parece ser directamente proporcional a los ni-
veles de violencia. Para que un incidente criminal
quede oficialmente registrado se requiere que la
vlctima, o un tercero afectado, ponga una de-
nuncia. Esta decision no es independiente de la
dinámica de la vioiencia. También se requiere
que las autoridades le den a la denuncia ci res-
pectivo trámite y promuevan un proceso judi-
cial. Tales actuaciones tampoco son ajenas a los
niveles, o al tipo de actores, de la violencia. Es
probable que ci incidente solo salga a la luz
pObiica en alguna de las ilamadas encuestas de
victimización que, desafortunadamente, son
esporádicas, tienen un cubrimiento regional
limitado, son inadecuadas para detectar las
conductas de baja incidencia y ciertas agresiones
y, en Oitimas, también dependen de que la
violencia no se haya tornado explosiva.

Para dimensionar ci crimen o la vioiencia,
para detectar sus tendencias, es conveniente
una evaluaciOn critica de varias fuentes de infor-
macion alternas, verificando su consistencia, su
compatibiiidad y sus interrelaciones. Tal es el
ejercicio que se hace en este trabajo con ias fuen-
tes más usuales de información sobre violencia
y criminalidad en Colombia. El señalar las
limitaciones de las estadlsticas disponibies no
implica que se recomiende no utiiizarlas. Sim-
plemente se debe tener conciencia de lo que
realmente están midiendo y cauteia con las
conclusiones que de ellas se deriven. En parti-
cular, las cifras oficiales de criminalidad, si bien
pueden resultar poco adecuadas para medir la

2 "Incertidumbre sobre masacre en Mapiripan. El Tiempo, Julio 22 de 1997.
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evoluciOn real de los delitos pueden dar mdi-
caciones valiosas acerca de los cambios en las
percepciones de lo que se considera un crimen
digno de registrar, o en las respuestas de los
organismos de seguridad y justicia3.

II. Laviolenciahomicida en Colombia

El homicidio ha sido ampliamente reconocido no
solo como el incidente criminal más grave sino
como aquel para el cual las estadIsticas son más
confiabies4 . Además, es probablemente la ünica
conducta criminal homogénea, que permite
comparaciones regionales e intertemporales. Des-
de ci punto de vista de su registro, ci homicidio
presenta algunas peculiaridades que ayudan a
explicar la credibilidad que se le otorga a tales
estadIsticas. Es uno de los pocos incidentes cri-
minales que despierta ci interés de varias agencias
gubernamentales, adicionales a los organismos
de seguridad y justicia. Por otro lado, se trata de
una conducta particularmente costosa de ocultar.
Además, como para cualquier otra defunción, su
no reporte acarrea inconvenientes iegales de
distinto tipo para los familiares de la vIctirna.

Con base en las consideraciones anteriores, y
teniendo en cuenta que ci homicidio es una de
las variables que en mayor medida distingue a
la sociedad colombiana actual, de otras socie-
dades en casi cualquier momento de la historia,
vale la pena empezar por aquI ci anáiisis de las
cifras de criminalidad y violencia.

A. Evolución

Son básicamente tres las fuentes de informaciOn
disponibles en Colombia acerca de la evolución
de las muertes violentas durante las tiltimas
d6cadas5 . Están en primer lugar, desde 1960
hasta 1996, los registros policiales de denuncias
por homicidio. Se cuenta en segundo término
con los datos de mortalidad por causas de defun-
ción de las estadIsticas vitaies. Una tercera fuente,
menos directa, la constituye la informaciOn sobre
los procesos penales por homicidio consignada
en las estadIsticas judiciales6.

Como se observa en el Gráfico 1, la relación en-
tre las cifras de denuncias de la policIa y las de
defuriciones fué, durante ci perIodo 1980-1991,
bastante estrecha7.

Vale la pena mencionar las areas de la criminalidad colombiana con enormes limitaciones de información que no serán
analizadas en este trabajo. Está en primer lugar ci problema de la corrupción administrativa que es tal vez ci campo para
ci cual son mayores las deficiencias al nivel m3s elemental de medición. Están en segundo término las actividades
relacionadas con la produccion y el tráfico de drogas. (ver Steiner [1997] o Thoumi [19941). Tampoco se analiza la calidad
de la información sobre presencia de organizaciones armadas (Echandia [1998]), sobre delincuencia juvenil, ni sobre
violencia intra-familiar.

Ver por ejemplo Spierenburg [19961 pags 63 a 105.

Un análisis de las tasas de homicidio colombianas desde ci siglo pasado, incluyendo el periodo de la Ilamada Violencia
PolItica se encuentra en Gaitán [1994]. La discusión sobre las fuentes que se utilizaron para construIr esas series se
encuentra en Gaitân [1997].

Tanto las estadIsticas vitales como las de justicia están bajo la responsabilidad del Departamento Administrativo Nacional
de EstadIstica (Dane). Los datos de Medicina Legal que, como se vera mâs adelante constituyen en Ia actualidad una
valiosa fuente de información son bastante recientes y no aicanzan a constituIr una serie histórica.

En promedio, las defunciones por homicidio de las estadIsticas vitales han sido iguales al 95.7% de las denuncias regisfradas por la
Policla. La correlación entre ambas series es de 0.99. Para 1994, Oltimo año disponible de ambas fuentes, las cifras coinciden.
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Gráfico 1
TASAS DE HOMICIDIO 1960-1996

(Nümero anual de homicidios por cada 100 mu
habitantes)
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Fuente: Dane y PolicIa Nacional.

De acuerdo con la cifras policiales, a partir de
1970 la tasa de homicidios 8 empezO a crecer ace-
leradamente, alcanzando proporciones epidémi-
cas a mediados de los años ochenta. En el término
de veinte aflos se cuadruplicaron las muertes
violentas por habitante para ilegar a principios
de los noventa a niveles sin parangón en las

sociedades contemporáneas. En la prim.era mitad
de la presente década, y sin que se sepa muy
bien la raz6n9, la tasa descendió continuamente
para repuntar de nuevo en 199610.

Una verificación de las cifras totales de
muertes violentas se puede hacer a partir de la
información censal, con supuestos exógenos de
comportamiento de algunas variables demo-
graficas. De acuerdo con los datos de los censos
de población, el subregistro en el total de defun-
ciones en el perIodo intercensal 1985-1993 serIa
cercano al 18%12. Es imposible saber si el sub-
registro en las muertes violentas es similar al
estimado para el total de defunciones13.

AUn sin tener en cuenta el sub-registro, las
tasas de homicidio colombianas son excesivas
desde cualquier punto de vista. Son muy supe-
riores a los actuales patrones internacionales,
dentro de los cuales tasas similares se han
observado ünicamente en sociedades en guerra
declarada. PaIses americanos, como el Brasil,
Mexico, Venezuela o los Estados Unidos, que en

O Definida como el nilmero anual de homicidios por cada 100 inil habitantes.

Aunque algunos analistas y funcionarios pOblicos, en forma un tanto apresurada, atribuyen la caIda a poilticas exitosas,
es difIcil de compartir tal optimismo. No existe hasta ci momento una explicación convincente Para ci quiebre en las tasas
en el aflo9l.

Al momento de escribir este informe nose conocen atin los datos para 1997. Noes arriesgado pensar en la posibilidad de
un incremento de las tasas de homicidios con relación a 1996.

H Esta estimación la realizó Giovanni Romero. Se empleó la tOcnica desarrollada per Hill (1987). 	 que permite estimar,
partiendo de tablas de vida modelo, las muertes ocurridas en un perfecto intercensal.

12 Este cifra es ligeramente inferior a la calculada en otros estudios, como Flórez y Mendez (1995) dónde Se estima ci
subregistro en un 20%.

H En opinion de algunos demografos consultados, en condiciones normales cabe esperar que ci homicidio presente un
sub-registro inferior al de las otras causas de defunción por tratarse de un incidente que interesa a varias instancias
estatales. Para situaciones extremas, como lade un pals en guerra, puede argumentarse que es precisamente ci homicidio
ci incidente con mayor nilmero de agentes, o con agentes más poderosos, interesados en que no se registre.
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la actualidad se consideran agobiados por la
violencia presentan tasas equivalentes a una
fracción -entree! 15% y el 25%- de la colombiana.
La relación actual entre la tasa colombiana y la
de algunos paIses europeos o asiáticos es supe-
rior a cuarenta a uno' 4 . Para encontrar en Europa
tasas parecidas en tiempos de paz, y para ciertas
localida des especIficas, es necesario remontarse
al siglo XV 15 antes de que se iniciara el ilamado
proceso civilizante" 16 que en ci curso de varios

siglos cambió los hábitos de los pobladores de
las ciudades europeas, dejó atrás el codigo feudal
del honor, controlO las manifestaciones de agre-
sión personal, y pacificó las costumbres y la for-
ma como se solucionaban los conflictos.

AsI, los simples órdenes de magnitud de la
violencia homicida en Colombia durante la

ültima década dan algunas luces acerca de su
naturaleza, que van en contra de lo que podrIa
denominarse el diagnostico predominante, ci
de una violencia rutinaria y generalizada entre
los ciudadanos 7 Las cifras colombianas reflejan
claramente que se trata de un pals en guerra.
Ninguna sociedad contemporánea, ni ninguna
comunidad para la cual se disponga de registros
históricos, presenta en tiempos de paz niveles
semejantes de violencia.

Durante tres lustros, entre 1970 y 1986 las
cifras judiciales sobre los sumarios 15 abiertos
por homicidio captaron relativamente bien la
tendencia general de la información de la
policia 16 . A partir de 1987, y como resultado de
cambios en el procedimiento penal"', los procesos
judiciales por homicidio se alejaron definiti-

14 La fuente más utilizada para los homicidios son los anuarios de la Organización Mundial de la Salud. Cuadros con
comparaciones internacionales se pueden ver en Trujillo y Badol (1998) o en Gaviria [1997].

15 Como Amsterdam, cuya tasa en ci siglo XV era de 50, descendió a 20 en el siglo XVI y ya era inferior a 8 cien años más tarde.
En Estocolmo en el siglo XV era de 42. (Johnson y Monkkonon [1996] pág 9). En inglatorra era de 20 en 1200 y para fines
de la Edad Media ya habIa descendido a 15. (Spierenburg [1996] pág 64). Sharpe [1996] estima en 110 la tasa de homicidios
de la ciudad de Oxford en el siglo XIV, pero en Bristol, Un siglo antes era tan solo de 5. En Bergen, Noruega, reconocida
como una ciudad particularmento conflictiva, centro de comercio internacional, con una población de alta movilidad, de
distintas nacionandades y con diversos gropes étnicos, se calcula en 83 la tasa de homicidios hacia 1560. (Osterberg [1996]
peg 45).

Tal esel término -the civilizing process- que, de la obra deNorbert Elias, han adoptadovarioshistoriadores del crimcn para
referirse al cambio secular en las costumbros y los hCbitos do los europeos quo, entre otros factores, so dió acompaflado
de una continua y sostenida pacificación.

Ver una discusión do oste diagnóstico en Rubio (1997b).

' En Colombia se conoco como sumario la etapa investigativa, ode instrucciOn, de cualquior proceso penal. Hasta 1991 esta
etapa era responsabilidad do los flamados jueces de instrucción criminal yen Ia actualidad la lievan a cabo los fiscales. Es
posterior a la denuncia y anterior al juicio penal, quo ya so Ileva a cabo bajo la responsabilidad de un jucz.

No he podido entender -ni he recibido de varios penalistas consuitados una exphcación satisfactoria- per qué ci nOmero
do sumarios per homicidio fué durante varies años muy superior al de los homicidios reportados per la PolicIa. La
posibilidad de quo se abrieran varios sumarios para invostigar a varios presuntos autoros de un mismo homicidio debo
descartarse pues no ha sido esta una prCctica comdn del sistema penal colombiano. La diferencia es tan grande quo permite
pensar en on problema de doble conteo en las estadIsticas judiciales.

20 Cuando, per medio del Decreto 050 de 1987, so docidió limitar la apertura de sumario a los cases en los cuales hubiera un
"sindicado conocido. Esta reforma vino a formalizar una do las peculiaridades do la justicia penal colombiana: la do dade
prioridad en la investigación a los incidentes criminales quo precisamente menos investigación roquieren.
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vamente de la evolución de las respectivas de-
nuncias. AsI, paradójicamente, mientras la vio-
lencia se desbordaba, la justicia penal colombiana
investigaba formalmente un nümero cada vez
menor de muertes violentas. Esta segunda pecu-
liaridad de la violencia homicida colombiana
durante la ültima década, la de irse quedando
por fuera del sistema judicial, también permite
decir algo acerca de sus posibles orIgenes: el
incremento observado no parece ser el resultado
de los problemas de intolerancia, las riñas y las
disputas. Son precisamente estos incidentes -los
rutinarios, los que involucran a ciudadanos
corrientes, los que se cometen ante testigos- los
que despiertan el interés de la justicia penal
colombiana y los que tienen una alta proba-
bilidad de ser investigados y juzgados.

B. Dimension regional

En la actualidad una fuente valiosa de infor-
macion sobre violencia homicida en Colombia
la constituyen los reportes de "necropcias por
causa de muerte" que lleva el Instituto Colom-
biano de Medicina Legal (ML). En los ültimos
cuatro años se ha hecho un esfuerzo por esta-
blecer una regional de ML en los sitios más
violentos del Pais". En la actualidad ML cuenta
con una oficina regional en 124 municipios que
con el 61,9% de la poblaciOn concentraron el
79,5% de las muertes por homicidio en 199522.

Dc acuerdo con estos datos, los 20 municipios
más violentos del pals, en dónde habita ünica-
mente el 8,5% de la población dan cuenta del
28,8% de las muertes violentas. En cincuenta lo-
calidades, con el 22,6% de los habitantes, ocurren
más de la mitad de los homicidios. En Colombia,
atin en las grandes ciudades, la mayorla de las
muertes violentas ocurren en unos pocos barrios.
Asl, la primera anotación que surge de los datos
regionales de homicidios es la de la alta con-
centración geográfica de la violencia. Esta pecu-
liaridad también va en contra del diagnostico de
una violencia rutinaria y de intolerancia que,
casi por definiciOn, deberla estar repartida de
manera uniforme en el territorio nacional.

Aunque en principio el criterio Para la
apertura de una oficina regional de ML en un
municipio ha estado basado en los indices de
violencia 23, en la práctica tal decision está res-
tringida por el desempeño de lajusticia penal en
esa localidad, puesto que Para justificar una
nueva regional de ML se requiere que haya una
demanda por los servicios de necropcia por
parte de la Policia Judicial, o de la Fiscalla 24. Un
ejercicio estadistico muy simple tiende a corro-
borar esta hipótesis: más que por la tasa de
homicidios, la probabilidad de que unmunicipio
colombiano cuente con su propia regional de
ML depende del nUmero de investigaciones
preliminares por delitos contra la vida e integri-

21 Hasta 1993 se contaba básicamente con una regional en las capitales de departamento.

De las 160 mil muertes violentas intencionales que, segdn la información de la Policia Nacional, hubo en el pals entre 1990
y 1995 Un poco más de 113 mu, o sea el 71% del total, ocurrieron en alguno de los municipios cubiertos por ML.

23 Este ha sido el criterio que, segün los funcionarios de Medicina Legal consultados, ha sido determinante en las decisiones
de apertura de oficinas regionales en los dltimos años.

24 En Colombia, sm medico legista no pUede, por iniciativa propia, practicar una necropcia. Tal acción debe ser solicitada per
las autoridades con función de Policla Judicial.
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dad personal" que se inician en ese municipio.
De esta manera, la fuente más confiable de in-
formación sobre violencia homicida en Colom-
bia, Medicina Legal, depende desafortunada-
mente de una de las instancias oficiales más
sensibles a la violencia, y en particular a aquella
ejercida por las organizaciones armadas, el sis-
tema penal. Aparece asI un primer escenario
favorable al sub-registro de las muertes violentas:

los lugares en dónde una organización armada,
con interés en ocultar sus homicidios 26, mantiene
un poder de intimidación sobre el sistema judi-
cial suficiente para que no se soliciten los ser-
vicios de los medicos legistas y queden de esta
manera ciertas muertes sin registrar 27 . La incer-
tidumbre en el dimensionamiento de la violencia
homicida parecerIa una caracterIstica comün a
los paises con altos niveles de conflicto25.

25 Se estima un modelo Logit cuya variable dependiente (ML) toma ci valor 1 si existe regional y 0 en caso contrario y se
encuentra que el coeficiente significativo CS el de las investigaciones preliminares (P_VIP) (en términos per capita) y no
ci de la tasa de homicidios (TH):

LOGIT // Dependent Variable is ML
Sample: 11052
Included observations: 1037

Variable	 Coefficient	 Std. Error	 T-Statistic	 Probabilidad

C	 -2.286094	 0.119562	 -19.12052	 0.0000
TH	 0.000134	 0.000335	 0.398280	 0.6905
P_VIP	 0.000925	 0.000206	 4.488250	 0.0000

No son escasos en Colombia los testimonies que muestran ci interés de las organizaciones armadas por ocultar las muertes
violentas, propias o ajenas. Dc acuerdo con el relato de an campesino de la region del Atrato, 'si a uno lo matan, el cadaver
desaparece en medio del monte o de los rIos, porque los paramilitares y la guerrilla no dejan recoger a nadic el cuerpo de
ninguna persona para darle digna sepultura. Al que to haga también to matan ... Esa gente piensa que asi demuestra poder".
Giraldo, Abad y Perez [1997] pag 100. En ci momento de escrihir este informe no se sabe adn el nilmero dc las bajas ni del
ejército, ni de la guerrilla, que resultarort de los enfrentamientos en ci Billar, Caquetá a principios de Marzo. Se habla de entre
50 y 200 muertos. Ya en 1988 la guerrilla se cuidaba de no dejar contar sus muertos en combate. Dc acuerdo con el testimonio
de cm ex-guerrillero, luego del asalto a la base de Saisa en Córdoba, se hicieron grandes esfuerzos Para ocuitar Ins 20
guerrilleros caIdos en el enfrentamiento. "Cuando ya estábamos fuera de peligro, ilegamos a on sitio y a los muertos que
llevábamos les hicimos una fosa comOn. Esa fosa quedó anOnima por seguridad y nurica Se Ic dice a nadie dónde queda, ni
a los familiares". Ver "Las Bajas Ocultas de la Guerrilla". EL Tiempo Marzo 10 de 1998, pág 3A. En 1989, en la finca "La 60",
propiedad de un conocido esmeraldero, fué hallada una fosa comnin con 50 hombres. Ver "Victor Carranza" en La Nota
Económica No 10, 1998, pág 15. El problema noes exclusivo de las zonas rurales y apartadas, sino que depend  básicamcnte
del poder de las organizaciones armadas en una region. Un fnmcionario de la Cruz Roja me relató el caso de un cura párroco
asesinado recientemente por la guerrilla en cm municipio at oriente de Bogota, y cuyo cadaver permaneció tres dIas en la calle
pues nadie se at-revIa a hacer nada. Fue necesario que la Cruz Roja to recogicra. En la misma dirección apuntarIa ci problema
de las "desapariciones", cuya magnitud real, o cuyos verdaderos responsables son un verdadero mistcrio,

27 Consciente de este problema, y teniendo en cuenta to reportado per los medicos en las zonas de alto conflicto, Med icina
Legal estS tratando de poner en marcha un sistema de información Para corregir los sub-registros.

Para ci Perim, por ejemplo, se han calculado en cerca del 50% las discrepancias entre las cifras oficiales de defunciones ylos
datos calculados a partir de Ins censos. Para Lima las diferencias entre ci nilmero de homicidios reportado per ci Ministerio
de Salud y la cifra de homicidios dencmciados es de 1 a 6. En El Salvador se han encontrado diferencias de 1 a 3 entre los
dates de homicidios reportados por la PolicIa y la FiscalIa General de la Repimblica que a su vez presentan discrepancias
superiores at 60% con los dates calculados a partir de la informaciOn censal. Ver al respecto los trabajos del proyecto "La
Violencia en America Latina. Dimcnsionamiento y polIticas de control" financiado por ci BID. Ver Ins relates sobre li
bOsqueda de cerca de 40 mil desaparecidos y las exhumaciones de fosas clandestinas en Guatemala en "La Muerte
Secuestrada" El Pals, Madrid, Junio 22 de 1997. Ver también Zwi [1996].
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Para que un homicidio no aparezca en las
estadIsticas noes indispensable ilegar al extremo
de ocultar ci cadaver. Es suficiente con que apa-
rezca como una defunción por una causa distinta.
La información disponibie de ML no permite
descartar la posibilidad de esta segunda moda-
lidad de sub-registro de los homicidios en Co-
lombia. Aunque, en principio, cabe esperar que
las cifras sobre las diferentes causas de muerte
que contempla ML 21 sean independientes entre
si es pertinente señalar la existencia de aigunas
interrelaciones entre las tasas, a nivel municipal,
de las distintas causas. En primer lugar, la tasa
de homicidio presenta una correlación positiva,
cercana al 70% con la tasa de dos causales de
muerte -las accidentales y los suicidios- y entre
ci 28% y 42% con la de 'otras causales". El hecho
de que en los municipios con altos niveles de
violencia homicida las necropcias reflejen
también una incidencia superior al promedio
nacional para suicidios, muertes naturales y
muertes accidentales y que, por otro lado, entre
estas dos ültimas categorIas los datos muestren
una correlación positiva y estrecha permite

pensar en la posibilidad de sesgos de clasificación
que hacen que, en las localidades más violentas,
parte de los homicidios queden registrados bajo
otras causales30.

Otra modalidad de la desinformación sobre
la violencia en Colombia, tiene que ver con el
desconocimiento casi absoluto que se tiene sobre
los homicidas y con la ignorancia sobre las
circunstancias que rodean los incidentes 31• Esta
circanstancia no ha impedido que en Colombia
se den por ciertas algunas afirmaciones que sim-
plemente no pueden hacerse con base en los
datos disponibles. Tal serIa, por ejemplo, ci caso
de la asociación del consumo de alcohol con la
violencia homicida32.

Lo que revelan los datos es que la ignorancia
sobre los agresores y sobre las causales de los
homicidios depende de los niveles de violencia.
La evidencia disponible, tanto intertemporal
como interregional, muestra que el desborda-
miento de la violencia se ha dado acompaflado
de un debilitamiento de la justicia penal que

29 Homicidios, suicidios, muertes accidentales, indeterminadas, neonatales y naturales.

Adn para Ciudad de Mexico, que tiene unos niveles bastante bajos de violencia homicida, quienes ban examinado en
detalle las fichas de los medicos legistas no rechazan la posibilidad de problemas de clasificación asociados con 'presiones
institucionales". Para Colombia, no deja de parecer extraño que un 75% de las variaciones en las tasas de muertes
accidentales, un 62% en las de homicidios y un 59°A en las de muertes naturales se expliquen en función de las demás
causales de muerte. Tampoco parece fácil de justificar el efecto, estadIsticamente significativo, que muestran las tasas de
homicidio sobre las muertes accidentales y los suicidios.

Es conveniente tener en cuenta que el limitado desempeno de la justicia penal en su tarea de aclarar los homicidios -en
Colombia se aclaran menos del 5%- impone serias limitaciones en términos del diagnostico de las causas de la violencia
homicida.

32 Dc varias personas que defienden en Colombia la existencia de on estrecha asociación entre alcohol y violencia homicida
he recibido la misma respuesta a la pregunta sobre la base para asegurar que existe tal asociación: Ia alta alcoholemia en
las vIctimas. Un alto consumo de alcohol en las vIctimas puede explicarse con varios escenarios diferentes a la tlpica riña
entre amigos que surge como consecuencia del exceso de alcohol. Es claro que atin para los homicidios cometidos por
profesionales, los establecimientos pimblicos en donde se vende licor constituyen un escenario muy favorable para
sorprender a las victimas y encontrarlas en una situaciOn de relativa indefensión.
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implica por definición un creciente misterio
airecledor de los homicidios 33 . En ese mismo
sentido, dentro de la información reportada por
Medicina Legal hay una muy valiosa para ci
diagnostico de la violencia y es la relacionada
con las causales de los homicidios. No es para
todas las muertes violentas que los medicos que
realizan las necropcias establecen una posible
causa. Lo que resulta interesante es que el cono-
cimiento sobre las circunstancias de los homi-
cidios se insinüa inversamente proporcional ala
magnitud de la violencia. Si, para 1996, se agru-
pan los datos departamentales de acuerdo con
la tasa de homicidios se observa que al aumentar
la violencia también aumenta el misterio
airededor del fenónomeno. Para cerca del 20%
de las muertes violentas, las que en 1996 ocu-
rrieron en los departamentos más pacIficos, se
conocen las causales en casi dos de cada tres ho-
micidios. Pore! contrario, en los departamentos
más violentos, dónde ocurrieron la mitad de los
homicidios, solo se reportaron las causales en
uno de cada tres casos. En los lugares con niveles
crIticos de violencia hay una completa ignorancia
airededor de cerca del 80% de los homicidios34.

Una fuente alternativa de información sobre
las muertes violentas a nivel municipal la cons-

tituyen los registros de la PolicIa Nacional. Corn-
parando las cifras de las dos fuentes disponibles
para 1995 se confirma que los datos de la PolicIa,
aunque por lo general ligeramente inferiores a
los de ML, constituyen una fuente razonable-
mente confiable de información sobre la vio-
lencia homicida en Colombia.

Con base en los datos de los 124 municipios
para los cuales se cuenta con informaciOn de las
dos fuentes se puede estimar en un 7% ci sub-
registro de las muertes violentas por parte de la
PolicIa Nacionai 35 . El total nacional de homicidios
reportados por ambas fuentes en 1995 presenta
una diferencia de ese orden. Dc todas maneras,
vale la pena senalar que para los dos municipios
-Mocoa y Apartadó- que en 1995 presentaron
segñn Medicina Legal las mayores tasas de ho-
micidio del pals, la diferencia entre los registros
de ambas fuentes es considerable.

Dc acuerdo con los datos de la Policia Nacio-
nal, entre 1990 y 1995 cerca de 500 municipios
mostraron una tasa de homicidios, promedio
para el quinquenio, superior a 50,272 tuvieron
un promedio superior a 100, 70 una tasa pro-
medio de 200 o más y24 localidades unpromedio
superior a 300. Estos datos tienden a corroborar

' Ver Rubio (1997a).

Ver Rubio (1997b)

Se estima una regresion del nOmero de homicidios de medicina legal (ML) como functón del nümero de homicidios
reportados por la Policia (PN) y se obtiene:

LS / / Dependent Variable is PN - Number of observations: 124

Variable	 Coefficient

ML	 0.9313780
11-squared	 0.978549
Adjusted R-squared	 0.978549
S.E. of regression	 71.83817

Std. Error

0.0119085
Mean of dependent
S.D. of dependent
Sum of squared resid

T-Statistic	 2-Tail Sig.

78.210953	 0.000
145 .1048
490.4933
634768.9
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la nocion de una gran concentración geográfica
de la violencia colombiana.

La información sobre muertes violentas en
los municipios, en forma similar a lo que se ob-
serva para los datos agregados a nivel nacional,
muestra una considerable inercia 36 . Fuera de la
alta asociación que se observa entre el nümero
de muertes en un municipio en dos perIodos
consecutivos la evolución de los homicidios en
las localidades del pals con mayor nümero de
muertes es particular en ci sentido que, como se
puede apreciar en el Gráfico 2, no presenta cam-
bios bruscos de un año a otro.

Del Gráfico anterior también vale la pena
anotar, como extrafla coincidencia, que los mu-
nicipios antioquenos más violentos -Medellin,
Bello e Itagui- presentan una evolución muy
similar de los homicidios entre 1990 y 1995,
sobretodo en lo referente a la marcada estabi-
lización que se da a partir de 1993. Este mismo
patron lo muestran varios otros municipios
antioquenos -Barbosa, Caldas y Copacabana- y
es el que presenta la violencia agregada para
todo el departamento de Antioquia. Un perfil
tan homogeneo en una de las regiones con ma-

yores niveles de violencia homicida, y preci-
samente en ci punto de quiebre de las cifras na-
cionales, es una clara invitación para investigar
a profundidad lo clue está pasando alll37.

III. La criminalidad urbana en la
ültima década

No toda la violencia es homicida. Probablemente
por tratarse de la manifestación extrema de la
violencia, los homicidios han recibido ci grueso
de la atención por parte de los analistas colom-
bianos. A esta inclinación también pudo con-
tribuir la mayor disponibilidad y calidad de la
información. Pero también vale la pena analizar
lo que ha ocurrido en Colombia con los otros
tipos de criminalidad. Tales ci propósito de esta
sección.

A. Las encuestas de victimización

El primer esfuerzo que se hizo en Colombia por
aproximarse a la criminalidad real urbana fué
un mOdulo de la Encuesta Nacional de Hogares
realizado a finales de 1985.  En las once ciudades
inciuldas en la muestra35 se concentraba cerca
de la mitad de la criminalidad denunciada ante

La capacidad de la violencia colombiana para persistir y "auto-rep rod ucirse" se puede captar per varias vIas. En primer
lugar, por la aitIsima asoclación entre ci nOmero de muertes en un municipio en on año determinado y ci nOmero de
muertes en ese mismo lugar en ci ann anterior. Para los 100 municipios con mayor nOmero de muertes en ci perIodo 90-
95 las correlaciones entre los datos de dos afios consecutivos son siempre superiores at 90%. La segunda caracterIstica de
estas correlaciones entre los dates municipales de dos perIodos es que decrecen con el Paso del tiempo. En la actuandad,
ci mejor predictor de is violencia en un municipio coiombiano es ci nOmero de homicidios observado en ese mismo
municipio en ci aho inmediatamente anterior. Ver Rubio (1997b).

Se puede pensar en dos tipos de exphcación. La primera serla La de probiemas series en la candad de la información. En
ese sentido vale la Pena señalar otra peculiaridad de las cifras de homicidios de la PolicIa Nacional para este departamento
y es la diferencia entre la suma de los dates por municipios y ci total Para el departamento, incluyendo a Medellin, quc
suministra is misma Policia. Otra posibihdad serIa lade un factor subyacente conjunto, como per ejemplo una saturación
natural de las tasas cuando se aicanzan ciertos niveics.

" Barranquilla, Bogota, Bucaramanga, Cali, COcuta, lbague, Manizaies, Medellin, Monteria, Pereira y Pasto.
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Gráfico 2
HOMICIDIOS POLICIA NACIONAL 1990-1995

(Municipios con mayor ntImero de muertes intencionales)
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Grco 2 (continuación)
HOMICIDIOS POLICIA NACIONAL 1990-1995

(Municipios con mayor nümero de muertes intencionales)

la PoiicIa Nacional. Un módulo similar se realizó
posteriormente en 1991 y en 1995.

Del análisis de los resultados agregados de
estas encuestas surgen varios comentarios. El
primero es que la evolución de la criminalidad
en Colombia ha estado básicamente determinada
por la de los delitos contra ci patrimonio econO-
mico, que en las tres encuestas constituyen una
proporción superior al 80% del total de delitos,
y en dos de ellas cercana al 90%. Segundo, que
los crImenes contra la propiedad habrIan bajado
drásticamente entre 1985 y 1991 para subir, en
forma también marcada, entre 1991 y 1995. Los
cambios en el porcentaje de hogares afectados

por aigün dehto -cercano al 20% en el 85, a! 10%
en ci 91 y al 15 0% en el 95- tenderIan a corroborar
esta tendencia.

Con relación ala fuerte caIda de los atentados
contra la propiedad entre 1985 y 1991 y a su
posterior aumento en el 95, nose debe descartar
la posibilidad de explicarla por la forma como se
le hicieron las preguntas en las encuestas, que
fué diferente en el año En estricto sentido
solo la encuesta de 1985 y la de 1995 son corn-
parables.

Otro punto que se debe destacar es ci im-
portante aumento en la incidencia de los atracos,

° En las Encuestas de Hogares N0 72 de 1991 (ENH 72) yen Ia N0 90 del 995 (ENH 90). En la ENH 72 nose incluyeron Ibague
ni MonterIa. En la ENH 50 se entrevistaron 21.400 hogares, en las ENH 72 y ENH 90 la muestra fué de 17.203 y de 21.130
hogares respectivamente.

Entre 1985  1991, disminuyo en cerca de 10 puntos la importancia de los delitos económicos en la criminalidad global. Para
1995 so participación aumentó nuevamente pero de todas maneras fué inferior a la observada en el 85.
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o atentados violentos a la propiedad, cuyas
tasas por cien mu habitantes se duplicaron entre
1985 y 199542.

Este fenOmeno puede ser el que explique la
creciente sensación de inseguridad que, a pesar
del aparente descenso en las tasas de crimina-
lidad entre el 85 y ci 91, manifiestan los colom-
bianos. El ültimo comentario es que los delitos
contra la vida presentan un comportamiento
opuesto al de aquellos contra la propiedad -
aumento entre 1985 y 1991 y leve descenso en
1995- pero quedan en niveles superiores a los de
1985.

Al analizar, dentro de los atentados contra
las personas, la participación de los homicidios
se observa un gran aumento entre 1985 y 1991

perIodo durante ci cual se paso de menos del
20% a cerca del 60%. Este incremento tan mar-
cado, y la posterior calda en la participación de
las muertes violentas en la encuesta de 1995, po-
drIa explicarse por una sobreestimación, cercana
al 50%, de los homicidios en la encuesta de 1991
con relación a los datos de la PolicIa Nacional
para las mismas ciudades.

Esta sobreestimación pudo originarse en ci
énfasis que se le dió en el 91 a la violencia homi-
cida43, en los problemas que se puede argumentar
surgen para la medición de un incidente como
las lesiones personales en una encuesta de
victimizaci6n14, pero también puede explicarse
por la dificultad inherente a la estimaciOn, me-
diante una muestra, de la incidencia de eventos
de rara ocurrencia, como los homicidios45.

Tanto en 1985 como en 1995 se les hizo a los hogares la misma pregunta inicial: Usted o alguno de los miembros de este
hogar ha sido victima de la deliricuencia durante ci ditimo año ?". En 1991 Ia pregunta era diferente: "Usted o alguno de
los miembros de este hogar ha sido afectado por hechos violentos o por delitos en el dltimo año ?". Se puede pensar que
en ese año los incidentes no violentos contra hi propiedad hayan quedado con un menor reporte. En segundo término,
en ci ado 91 esta pregunta sobre victimización venia precedida de varias preguntas sobre muertes violentas, problemas
en Ins barrios, derechos humanos, abuso de los organismos de seguridad y cambio de domicilio por razones de violencia
que se puede pensar desviarori hi atención del encuestado hacia los incidentes con violencia. Por dltimo, en 1985, se hizo
enseguida la pregunta "do qué delitos han side vIctimas" dejando tres espacios abiertos para responder. En ci 91 la pregunta
similar dejaba solo dos espacios con doce alternativas cerradas de delitos.

La alta participación de los atracos dentro de los atentados ala propiedad en ci ado 91, superior ala do las otras encuestas
tenderIa a corroborar la inquietud planteada en la nota anterior en el sentido que la manera como se hicieron ]as preguntas
en el 91 pudo sesgar las respuestas hacia un sub-reporte de los incidentes no violentos.

n La primera pregunita del modulo del 91 era "en ci Oltimo año algOn miembro de este hogar ha muerto violentamente por:
accidente de tránsito, con arma de fuego, con arma cortopunzante, en actos terroristas, otra muerte vioienita'.

En particular, cuando se piensa que algunas lesiones personales pueden ser el resuitado de nñas o discusiones entre
amigos, parientes, conocidos o ciudadanos comunes, la forma como so introduce ci módulo de victimizaciOrt, haciendo
referencia a los probiemas ocasionados por la delincuencia en ci Oltimo afio, puede desviar la atención hacia los ataques
ocasionados por extraflos y dejar de iado on buen nOmero de incidentes.

Una exposición de los problemas de estimación a partir de muestras en estos cases se encuentra en Lilienfield y Stolley
[1994] Foundations of Epidemiology, Oxford University Press. Para calcular intervalos de confianza Para eventos de rara
ocurrencia, come las muertes intencionales, es necesario utilizar una distribución de Poisson, en lugar de la tradicionai
curva normal. Para ilustrar la gran incertidumbre que se da en el ciculo de las tasas se puede senalar que, de acuerdo con
una tabla reproducida en la obra ya citada, el intervaio de confianza del 95% para la tasa de homicidios de 1991 a partir
de los dates de la encuesta de hogares, que en una muestra de 17.203 encuestas, reportaron Ia ocurrencla de 30 homicidios,
seria de 117 a 249 homicidios por cien mil habitantes.
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AsI, como gran tendencia de la criminalidad
colombiana en la ültima década, se debe destacar
la reorientación de los delitos hacia aquellos con
una mayor dosis de violencia.

De acuerdo con los datos de la ültima en-
cuesta, durante 1995 un poco más de medio
millón de hogares, cerca del 15% del total, fueron
vIctimas de aigün delito. La tasa de criminalidad
global es ligeramente superior a los 4800 delitos
por cien mil habitantes. Por ciudades, esta tasa
varIa entre 1000 y 1200046 y el porcentaje de ho-
gares afectados entre un poco más del 5% y el
350%. El grueso de los incidentes reportados
(90%) tiene que ver con atentados contra la pro-
piedad. En segundo lugar de importancia se
sitüan los delitos contra la vida e integridad de
las personas (6%).

La incidencia de estos delitos contra la
propiedad está positivamente relacionada, por
ciudades, con la de los atentados contra la vida.
Dentro de los delitos económicos aparece una
asociación positiva entre los atracos y los aten-
tados no violentos ala propiedad En los delitos
contra las personas, per el contrario, hay cierto
grado de sustitución entre el homicidio y las

lesiones personales. Sobre este punto, que es
importante para ci diagnostico de la violencia,
se voiverá más adelante.

AsI, las cifras colombianas muestran para
1995 una criminalidad urbana con una gran he-
terogeneidad no solo en niveles sino en carac-
terIsticas. Las ciudades en dónde más se atenta
contra la propiedad no son aquellas en dOnde la
vida de los ciudadanos corre un mayor riesgo 8.

Los datos de las encuestas de victimización
disponibles en ci pals muestran que las reaccio-
nes de los colombianos ante los ataques crimi-
nales se yen afectadas tanto por las deficiencias
del sistema penal de justicia como por un
ambiente caracterizado por la intimidación. Atm
para un asunto tan grave como ci homicidio, de
acuerdo con la encuesta realizada en 1991, más
de la mitad de los hogares que hablan sido vlcti-
mas manifestaron no haber hecho nada y tmnica-
mente ci 38% reportó haber puesto la respectiva
denuncia49.

Una de las razones aducidas por los hogares
para no denunciar los delitos es la del 'temor a
las represaiias clue entre la encuesta de 1985  la
de 1991 duplicó su participaciOn en el conjunto

Es conveniente señalar que estas serIan las cotas inferiores de las tasas, suponiendo que los hogares que reportaron ser
vIctimas de algtin incidente criminal lo fueron una sóla vez. La información disponible permite suponer que esta es una
cifra conservadora. Una encuesta realizada en tres ciudades colombianas en 1997 muestra que los hogares que han sido
victimas de atentados contra so propiedad reportan la ocurrrencia de multiples incidentes, desde 1 hasta 18, con un
promedio de 2.5. Esta cifra es superior en BogotS (3.1) que en Medellin (2.2) o Barranquilla (2.1). Ver Rubio [1997].

El resto de los tItuios del codigo penal: Delitos contra la libertad y ci pudor sexual, contra la libertad, contra la familia,
contra la seguridad pi.iblica, contra la integridad moral y otros tItulos participan tinicamente con ci 4°A de los hechos
delictivos informados por los hogares.

48 Ni siquiera se puede hablar de una mayor o menor tendencia hacia la violencia, que se presente de manera uniforme entre
ciudades. Nose perciben, por ejemplo, sIntomas de una relación positiva entre la letalidad de los atentados contra la vida
y la tendencia a utilizar la violencia en los delitos económicos.

" Rubio (1996b).
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de motivaciones de los hogares para no denun-
ciar. Para la encuesta realizada en 1995 el temor
a las represalias aparece como un factor con
buen poder explicativo sobre la proporción de
delitos que se denuncian 111 . Además, esta razón
para no denunciar es más importante en las ciu-
dades con mayores niveles de violencia homi-
cida. Aparece entonces, para las ciudades co-
lombianas, una asociación negativa entre la
violencia y la disposición de los hogares a poner
en conocimiento de la justicia la ocurrencia de
hechos delictivos51.

B. Las denuncias ante la PolicIa Na-
cional

La fuente más usual de información sobre la
situación delictiva en Colombia son las denun-
cias que registra y recopila la PolicIa Nacional.
De acuerdo con estos datos, las tasas delictivas
habrIan mostrado, en las tultimas décadas, la si-
guiente tendencia: una aumento uniforme entre
1960  la mitad de los setentas, un corto estanca-
miento hasta el inicio de la década de los ochentas
y un posterior descenso, similar en magnitud y
duración al aumento previo, durante los ültimos
quince años (Gráfico 3). El primer punto que
llama la atención es que esta evolución de la cri-
minalidad que se deriva de los registros policiales
de denuncias no coincide con la percepción,
generalizada en el pals, de que la criminalidad
aumentO durante la ültima década.

Gráfico 3
DENUNCIAS PENALES POLICIA NACIONAL

Y ENCUESTAS DEL DANE 1960-1995

1960	 1965	 1970	 1979	 1980	 1985	 1990	 1995

Fuente: Policia Nacional y Encuesta Nacional de Hogares
del Dane.

Tampoco guarda relación con la evolución
de la violencia homicida, ni con el comporta-
miento de ciertos delitos especIficos -como el
atraco bancario, o el hurto de automotores- que
se puede pensar se registran de manera más
confiable y que han mostrado un considerable
incremento en los ültimos años. Un segundo
punto de interés lo constituye la gran diferencia,
tanto en niveles como en tendencia (Gráfico 3)
entre las cifras que reporta la Policla Nacional y
las que se pueden calcular a partir de lo que los
hogares, en las encuestas de victimización, dije-
ron acerca del nümero de denuncias que hablan
puesto ante las autoridades52 . Acerca de los p0-
sibles origenes de estas discrepancias, crecientes

Rubio (1996b).

La incidencia del temor a las represalias como factor para no denunciar ha seguido, en las tres encuestas realizadas desde
1985, una evolución similar a la de la tasa de homicidios en el pals. Ver Rubio (1997a).

52 Como ya se mencionó, la tasa de criminalidad que se calcula con las encuestas de victimización es conservadora en ci
sentido que algunos hogares ban podido ser vIctimas, en al afio anterior a La encuesta, de más de un hecho criminal. Asi
ci nümero de denuncias podrIa también estar subestimado.
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en el tiempo -desde un 30 0% en 1985 a cerca del
50% en 1995- el más pertinente parece ser el de
un progresivo sub-registro de las denuncias por
parte de la PolicIa, sobretodo en los delitos
contra el patrimonio econ6mico53.

La posibilidad de que las autoridades
policivas hayan establecido un filtro para las
denuncias que registran no necesariamente es
perniciosa. Puede pensarse, por ejemplo, en la
conveniencia de haber dejado de lado, aün de
las estadIsticas, los delitos económicos de baja
cuantIa. 0 las denuncias que se sabe cumplen
solo un papel formal, sin ninguna repercusion
judicial posterior. El hecho de que el valor mo-
netario promedio de los ataques a la propiedad
de acuerdo con las estadIsticas policiales se
haya multiplicado, en términos reales, por cuatro
entre 1985 y 1991 y por cerca de siete entre 1985
y 1995 tenderIa a corroborar esta ideal'.

Las estadIsticas de delitos reportadas por la
policIa también pueden estar reflejando cambios
en los procedimientos de registro, o en los re-
cursos humanos dedicados a esa tarea. Las cifras,
en tal caso, se verIan afectadas por insuficiencias

administrativas o falta de personal en los cuerpos
policiales55.

Cuando, por otro lado, las tasas de crimina-
lidad pueden ser utilizadas para evaluar el
desempeno de los organismos de seguridad no
es difIcil imaginar que se den incentivos para no
registrar, por ejemplo, los casos más difIciles de
resolver, o para limitarse a aquellos en los que se
ha tenido éxito en la identificación y captura de
los implicados. En tal sentido es pertinente Se-
ñalar la existencia de una estrecha correlaciOn
entre las denuncias por delitos económicos regis-
tradas por la PolicIa y el nümero de personas
capturadas como presuntos implicados en los
delitos. Esta asociaciOn, como se observa en el
Gráfico 4, aparece tanto a nivel agregado como
para los distintos tipos del tItulo de atentados
'contra el patrimonio econOmico".

En principio cabe esperar que las estadIsticas
sobre los sindicados aprehendidos por la PolicIa
Nacional sean confiables puesto que se trata de
cifras que deben ser consistentes con las de otras
agencias independientes entre si-en este caso el
sistema carcelario, o el sistema judicial-. Lo an-

Ver una discusión de este punto en Rubio (1996).

En la misma dirección apunta el hecho que en 1985 el monto envuelto en un delito económico en los registros de Ia PolicIa
Nacional fué de $215 mil pesos de ese entonces mientras que apenas superó los $100 mil en la inforrnación reportada por
]as vIctimas en la encuesta de hogares. Para las encuestas de 1991 y 1995 no se dispone de informaciOn sobre los montos
envueltos en los ataques a la propiedad.

Is Esta hipótesis es consistente COfl la experiencia internacional que muestra, para distintos paises, cambios importantes en
los sistemas de registro de la policIa . Ver Economist [1994]. Es oportuno señalar, en ese sentido, que a pesar de la enorme
varianza que se presenta, por departamentos, en las tasas de criminalidad económica -que van desde 20 incidentes por cien
mil habitantes hasta mSs de 4000- en la actualidad un buen predictor del nUmero de delitos registrados contra la propiedad
en cada departamento es, precisamente, ci personal no operativo de la PolicIa Nacional. El ruimero de efectivos diferentes
de agentes operatives de la PoltcIa explica el 96% de las variaciones en los delitos contra la propiedad registrados en los
33 departamentos del pals en 1992. Una explicación alternativa, y mSs preocupante, Para esta asociación positiva entre los
delitos económicos registrados y ci personal de la Policia, se desvirttia parcialmente con la observación de que el nOmero
de agentes operativos estS menos correlacionado con la criminalidad.
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Gráfico 4
DELITOS REGISTRADOS V PERSONAS CAPTURADAS

(PolicIa Nacional)

Total (Delitos contra la propiedad)	 Relación

50 130	 130-

120	 120

40

• 110	 110 -

30 -100	 100

-90

20

-80	 80 -

10	 I	 I	
-70	 70-	 I	 I	 I

1975	 1980	 1985	 1990	 1995	 10	 20	 30	 40	 50

Abigeato	 Abuso de confianza

4-	 0	 3,5-	 -10

3,0 -

2,5 -

-6
2,0-

1,5 -
-4\\

1,0-
2

-2

	

0,5 -	 --

0 .	.0 	 0,0--	 I	 I

1975	 1980	 1985	 1990	 1995	 1975	 1980	 1985	 1990	 1995

Hurto automotores	 Extorsión

2,5-	 -25	 0,5-	 - 1,0

-
2,0-	

0,8

- 0,6-15	 0,3-

__

-20	 0,4-

-10	 0,2- -0,4

- 0,2
0,5- -5	 0,1-

0,0 - ______________________________________________ 	
- 0	 0,0 - _________________________________________________ - 0,0

1975	 1980	 1985	 1990	 1995	 1975	 1900	 1985	 1990	 1995

Fuente: PolicIa Nacional.

213



COYUNTURA SOCIAL

4 (continuación)
DELITOS REGISTRADOS Y PERSONAS

CAPTURADAS (PolicIa Nacional)
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tenor no significa, sinembargo, que sean estos
unos datos que puedan tomarse como indica-
dores de la criminalidad. El nümero de personas
capturadas también depende de la eficacia en la
tarea de identificar y aprehender a los delin-
cuentes. Lo que sugiere la asociaciOn que se
observa entre los datos de detenidos y los de los
delitos es que estos ültimos parecerIan haberse
adaptado progresivamente ala evolución de los
primeros. Esta dinámica puede explicarse de
dos maneras. Bajo una visiOn crItica de los or-
ganismos policiales podrIa pensarse que el
nOmero de delitos registrados por la PolicIa se
calcula a partir de la información de los captu-
rados de tal manera que el balance entre una y
otra cifra muestre unos parámetros razonables
de eficiencia. Una lectura menos simplista de
esta relación apuntarIa en la direcciOn de una
posible contaminación de los procedimientos
policiales de registro con una de las principales
perversiones de la justicia penal colombiana: su
progresiva concentraciOn en los delitos con sin-

dicado conocido°°. En el marco de un sistema de
justicia penal que, como el colombiano en las
Oltimas décadas, ha venido dejando de lado la
investigación de los incidentes criminales para
los cuales se desconoce el agresor, no resultan
del todo extrañas unas estadIsticas criminales
que también se hayan apartado de los delitos en
cuya denuncia no se ha identificado a! res-
ponsable.

Con relación a los montos monetarios en-
vueltos en los delitos económicos, y a nivel
agregado, la tendencia creciente que seflalan las
cifras de las denuncias a partir de los ochentas
podrIa explicarse de dos maneras. 0 bien se
trata de unos registros policiales progresiva-
mente concentrados en los delitos de mayor
cuantIa, o bien se trata del reflejo de una crimi-
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nalidad cada vez más especializada en delitos
de gran magnitud57.

Lo que queda relativamente claro es que los
datos de la PolicIa Nacional para la categorIa de
los delitos contra el patrimonio no parecen con-
fiables como indicadores de la criminalidad.
Por lo general, se ha reconocido que la calidad
de los registros policivos es directamente propor-
cional ala gravedad de los incidentes, ala deter-
minación de las vIctimas de lievar a cabo acciones
judiciales y a la capacidad del incidente para
involucrar terceros agentes diferentes de la
vIctima y el agresor58.

En lo que hace relación a los atentados contra
la vida e integridad de las personas los datos de
la PolicIa Nacional muestran, en el agregado, un
incremento sostenido entre 1964 y 1988 perIodo
durante el cual, con una tasa promedio de creci-
miento del 1.8% anual pasan de 35 a 92 mil mci-
dentes denunciados y luego, a partir de este
ültimo año una relativa estabilizaciOn. Al desa-
gregar estas cifras, de acuerdo con el tipo de
conducta -homicidios, homicidios por accidente
de tránsito, lesiones personales y lesiones en
accidentes de tránsito- aparecen tendencias que
suscitan algunos comentarios.

En primer lugar, las lesiones personales, que
durante la mayor parte del perIodo constituyen
más de la mitad de los atentados contra las
personas, muestran una evolución decreciente
desde principios de los ochentas. AsI, en la
década durante la cual la violencia colombiana
se hizo explosiva, la información sobre lesiones
personales reportada por la PolicIa muestra un
continuo descenso. La caIda en las cifras de le-
siones personales es tal que, segün estos datos,
los ataques no letales contra las personas cons-
tituyen en la actualidad un poco más de la ter-
cera parte de todos los atentados ala vida cuando
a principios de los setentas daban cuenta de más
de las dos terceras partes de ese total.

La calificación de la bondad de las cifras de la
PolicIa Nacional en el caso de las lesiones per-
sonales es difIcil por varias razones. En primer
lugar, porque la relación entre la tasa de homi-
cidios y la de lesiones personales puede ser
respaldada con varias hipótesis diferentes, con
consecuencias distintas sobre la asociación que
cabe esperar entre estas variables59 . Por otro
lado, porque los registros policiales sobre lesio-
nes personales muestran sIntomas de algunos
de los vicios que se detectaron en las estadIsticas
de los delitos económicos. En particular, debe

Ver al respecto Rubio (1996).

' Esta es la hipótesis que se plantea en Trujillo y Badel [1998] quienes destacan la creciente importancla, para ci morito
promedio de los atentados contra ci patrimonio, del robo de vehIculos.

Ver por ejemplo Zehr (1976).

Si se piensa que el grueso de la violencia se origina en los problemas cotidianos de convivencia entre los ciudadanos, los
homicidios serIan básicamente las riñas y peleas que <<Se salen de las manos>'. En tal caso cabrIa esperar una asociación
positiva entre la tasa de homicid ios y lade lesiones personales, o sea las riñas y discusiones que no alcanzaron a ser letales.
Si se piensa por ci contrario en dos tipos de violencia que se han venido sustituyendo, como por ejemplo al pasar de un
escenario dominado por las riflas a otro dominado per la guerra, serIa razonable esperar una correlación negativa entre
estas dos variables.
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destacarse la asociación que, aunque inferior a
la que se señaló para los ataques ala propieclad,
Se observa entre el nümero de personas detenidas
bajo cargos de lesiones personales y el ndmero
de incidentes de este tipo que fueron registrados
por la PolicIa.

For otro lado aparece una asociación entre la
efectividad de los organismos de seguridad para
capturar a los homicidas -medida por el nümero
de personas capturadas por cada homicidio que
se comete- y la efectividad para aprehender a los
infractores por lesiones personales. La asociación
entre estas dos variables es tan estrecha que, es-
peculativamente, invita a pensar que surgen de
incidentes de naturaleza similar y sugiere dos
cosas. Primero, que los homicidios para los cuales
los organismos de seguridad capturan a los
agresores y las lesiones personales son el resul-
tado de una misma violencia: la rutinaria entre
amigos o ciudadanos comunes. La de las riñas.
Esta observación es consistente con lo que se ha
encontrado sobre las caracterIsticas de la vio-
lencia que liega a los juzgados 60 . Segundo, que
aün para esta violencia cotidiana la efectividad
de la justicia penal colombiana se ha reducido
sustancialmente en las dltimas décadas.

A pesar de las observaciones anteriores, la
información estadIstica de la PolicIa Nacional
sobre las lesiones personales parece verosImil.
En primer lugar por la consistencia que muestra
con los datos de la Encuesta de Hogares de 1995.

Si, como se observa en el Gráfico 5, con los datos
de la dltima encuesta se calcula el ntimero de
denuncias por lesiones personales en cada
ciudad para ese aflo, tanto el rango de las cifras
resultantes como el promedio para las once
ciudades, parecen compatibles con la evolución
de los registros policiales entre 1980y1995 61 . En
la misma dirección de otorgarle credibilidad a
las cifras de la PolicIa apunta el hecho de que las
lesiones personales constituyen el tIpico mci-
dente con sindicado conocido que, por despertar
el interés del sistema penal, tiene buenas posi-
bilidades de quedar registrado en las estadIsticas
por parte de las autoridades tanto judiciales
como policivas.

Una vez hechas las calificaciones anteriores,
es interesante comparar la evolución de los dos
grandes componentes de los ataques violentos
contra las personas en las ültimas tres décadas.
El hecho que, como se observa en el Gráfico 6, las
denuncias por lesiones personales hayan em-
pezado a caer en forma continua y sostenida
justamente cuando empezaron a aumentar los
homicidios sugiere un escenario diferente al del
diagnostico predominante sobre la violencia
colombiana durante la ültima década, el de un
fenómeno rutinario y originado en los problemas
de intolerancia.

De haber sido esta violencia, la de las riflas,
la que se hizo explosiva a partir de los ochentas,
se esperarIa que hubiera tenido como impacto

Ver por ejemplo Beltrán [1997] o Rubio [1998]. En ambos casos, basados en ci anSlisis de casos juzgados, se encuentra que
la violencia que ilega a la Justicla es precisamente La de las riñas, la cotidiana. En Rubio [19981 se encuentra que mSs del
95% de los homicidas que fueron ilamados a juicio, en una muestra aleatoria de sentencias penales, venIan identificados
desde ci momento de la denuncia.

Gait5n (1997) senala que la cifra de denuncias por lesiones personales está en extremo contaminada por los cambios en ci
procedimiento penal a partir de 1980. A pesar de lo anterior, la tendencia a La baja parece significativa.
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Gráfico 5
DENUNCIAS POR LESIONES PERSONALES

(Tasas por 100 mil habitantes)

Policla Nacional 1970-1995
	

Encuesta Nacional de Hogares 11 ciudades 1995

Fuente: Policia Nacional, Encuesta Nacional de Hogares del Dane.

más notable un aumento en la incidencia de las
denuncias por lesiones personales.

Los datos disponibles por ciudades, para
1995, tienden a corroborar la idea de una relación
negativa entre los homicidios y las lesiones per-
sonales. En efecto entre las once ciudades incluI-
das en la muestra de la encuesta de victimización,
aquellas con mayor tasa de lesiones personales
-Pasto, Bucaramanga y Barranquilla- están entre
aquellas localidades con menor tasa de homi-
cidios. Por el contrario, los lugares con mayor
incidencia de muertes violentas -Medellin, Cali
y Pereira- presentan tasas de lesiones personales
inferiores al promedio.

Un argumento que se ofrece con frecuencia
para explicar esta contradicción entre el diag-

nóstico de una violencia esencialmente rutmaria
y la aparente calda en la incidencia de las lesiones
personales es que las discusiones, las peleas y las
riñas se volvieron más letales por an uso más
extendido de las armas de fuego 62 . Algo de esto
puede ser cierto, pero en tal caso se esperarIa
simplemente que la tasa de homicidios aumen-
tara más rápido que la tasa, también creciente, de
lesiones personales. Esta ilnea de argumentación
no sOlo se basa en un supuesto no verificado -que
el mayor nümero de armas se ha repartido entre
la toda población- sino que, en ültimas, evita la
pregunta más pertinente: cual es la razón por la
cual los colombianos en las ültimas dos décadas
habrIan decidido andar más armados?

En sIntesis, parece claro que la calidad de las
cifras de criminalidad basadas en las denuncias

Este argumento, pieza fundamental de las recomendaciones de desarme, fué propuesto inicialmente per Camacho y
Guzmán [1990] para explicar las caIdas en las lesioncs personales en Cali y Medellin en forma paralela al aumento en los
homicidios.
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que ponen los ciudadanos ante la PolicIa varIa
considerablemente dependiendo del tipo de de-
lito y de la naturaleza del infractor. En Colombia,
el factor determinante para que un incidente
criminal aparezca registrado en las estadIsticas
policiales no parece ser la gravedad de la con-
ducta sino ci hecho de que las vIctimas cuenten
con un conocimiento razonable de la identidad
de los agresores y que nose sientan atemorizadas
de tal manera que puedan contribuIr a su captura
por parte de las autoridades. La tendencia de los
registros policivos de delitos a confundirse con
los de las personas capturadas, evidente en las
cifras, puede tener dos orIgenes: ci hecho que
tales registros no sean independientes de la
evaluación del desempeno de las autoridades
policivas o la vocación de la justicia penal colom-
biana por los delitos con 'sindicado conocido",
peculiaridad que habrIa contaminado la calidad
de las estadIsticas de la PoiicIa. Esta limitaciOn
de las cifras de la criminalidad denunciada va
más allá de un simple problema de sub-registro,
puesto que implica sobretodo un problema de
mala representación en las estadIsticas de lo que

ocurre a nivel de la criminalidad real. La infor-
macion disponible sugiere que las cifras poli-
ciales, al dejar de lado los atentados criminales
en los cuales las vIctimas no han identificado al
infractor, tienden a minimizar la incidencia de
los crImenes cometidos por profesionales. En
cierta forma, se corrobora la impresión derivada
de las estadIsticas sobre violencia homicida en
ci sentido que, en Colombia, la desinformaciOn
y ci misterio alrededor de la criminalidad
parecen proporcionales a la gravedad del
fenómeno, o al poder de los infractores.

IV. La criminalidad judicializada

Una tercera fuente de informaciOn sobre la
ocurrencia de incidentes criminales en Colombia
la constituyen los procesos que se abren para
investigarios y que, con base en los datos que
remiten los juzgados y las unidades de fiscalIa,
recopila ci Dane en las llamadas estadIsticas de
justicia. Teniendo en cuenta que sOlo una fracción
de los delitos se denuncia y que, a su vez, no
todas las denuncias conducen a la apertura de
una investigación formal, o sumario, las esta-
dIsticas de justicia constituyen necesariamente
una fracción de la criminalidad. La pregunta
relevante es siesta es una fracción relativamente
constante o, por ci contrario, sufre variaciones
importantes en ci tiempo y ci espacio. Además,
parece Otil preguntarse si dicha proporción es
independiente de la intensidad o de las caracte-
rIsticas del fenómeno que se pretende medir.

Las estadIsticas judiciales a nivel nacional
durante las ültimas décadas han sido analizadas
en algün detalle en otros trabajos 63 . Se ha en-
contrado que su evoluciOn estuvo determinada
no solo por los frecuentes cambios en ci proce-
dimiento penal sino, además, por los criterios,
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informales y también cambiantes, que se fueron
adoptando para decidir de cuales incidentes se
hacIa cargo el sistema penal de justicia y de
cuales no. En particular, se ha argumentado que
lo que muestran las estadIsticas sobre sumarios
es una progresiva contaminación de las cifras
con ci mal desempeflo del sistema penal de jus-
ticia en su labor de aclarar los delitos y atrapar
a los implicados. No parece arriesgado suponer
que esta contaminación de las cifras judiciales se
haya extendido a los registros estadIsticos de la
PolicIa, y aün al ánimo de la ciudadanIa para
elevar las denuncias.

Vale la pena analizar si la información judicial
con datos de corte transversal, a nivel de muni-
cipios, es ütil para captar diferencias regionales
en la criminalidad 0 S, por el contrario, también
presenta seSgos.

En 1995 fueron puestos en conocimiento de
las autoridades, en los juzgados y unidades de
fiscalIa de 832 municipios, un total de 537 mu
delitos64 de los cuales el 46% correspondIan a
ataques ala propiedad, ci 22% a atentados contra
la vida, ci 4% a abusos sexuales, ci 5% a atentados
contra la libertad individual y un 23% a otros
tItulos. Estos hechos motivaron la apertura de
135 mil investigaciones formales, o sumarios,
cuya composición por tipo de incidente es bas-

tante distinta ala que se observa para las denun-
cias. En particular, dentro de los sumarios se
reduce a un 25% la fracción correspondiente a
los delitos econOmicos y sube ala mitad lade los
delitos de los otros tItulos del c6dig065.

Para las once ciudades incluIdas en el módulo
de criminalidad de la ENH, y ünicamentre para
estas localidades, se puede analizar la relación
existente entre la llamada criminalidad real, los
incidentes que Began a conocimiento de las au-
toridades y aquelios para los cuales se inicia una
investigación formal o sumario. En estas once
ciudades, con el 36% de la población colombiana,
se concentraron cerca de la mitad (42%) de las
denuncias y un porcentaje similar (43%) de los
sumarios por delitos contra la propiedad, y una
quinta parte (21%) de las denuncias, y 27% de
los sumarios por atentados contra la vida.

La composición de los casos puestos en cono-
cimiento de las autoridades judiciales, por tipo
de incidente, en estas once ciudades es algo dife-
rente a la que se observa en ci resto de los muni-
cipios del pals. En las localidades inciuldas en la
encuesta de victimización de 1995 pesan más los
delitos contra la propiedad. La participación de
los atentados contra las personas es menor en
estas ciudades que en ci resto de los municipios
del pals. Nose puede saber, sin embargo, siestas

Rubio (1996).

M Estas cifras corresponden a las ilamadas investigaciones preliminares' o previas que, en principio deben guardar una
relaciOn muy estrecha con ]as denuncias. Para facilitar la presentación, en esta secc iOn se utilizará ci término denuncia para
referirse a estas preliminares.

En el año anterior, se hablan abierto 140 mil sumarios en los cuales la participacion de los <<otros titulos '> era on poco inferior
(42%). Vale la Pena anotar que los reportes de 1994 corresponden a 998 municipios o sea que entre ci 94y ci 95 los juzgados
y unidades de fiscalIa de 166 municipios dejaron de enviar sus cifras al Dane.
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peculiaridades responden a diferencias en la
criminalidad real o a particularidades regionales
de la ciudadanIa para denunciar los delitos66.

Lamentablemente no parece haber una
relación muy estrecha entre el nümero de denun-
cias por habitante y las tasas de criminalidad, ni
mucho menos entre estas ültimas y los sumarios,
que permita utilizar las estadIsticas de justicia
para estimar la incidencia del crimen en los
demás municipios del pals.

Lo que se observa es que la proporción de los
delitos que ilega a conocimiento de las autori-
dades varla considerablemente dependiendo
tanto del tipo de conducta como de la localidad
en dónde ocurrió el incidente.

Un punto de interés lo constituye el análisis
de la relaciOn entre los delitos que se denuncian
ylos sumarios que se abren. Esta relaciOn mues-
tra hasta qué punto las estadlsticas judiciales
están captando lo que ocurre a nivel de la crimi-
nalidad en los municipios.

Lo que se observa, en forma sorprendente, es
que las cifras judiciales de denuncias en los mu-
nicipios contribuyen muy poco a la explicaciOn
de las diferencias en el nümero de procesos
penales que se inician mediante la apertura de
una investigación formal". Esta relación entre
denuncias y sumarios es aün más débil cuando
los incidentes se desagregan por tItulos del

codigo penal. Por otro lado, un buen predictor
de las investigaciones formales que se iniciaron
en cada municipio en 1995, es el nümero de
sumarios abiertos en ese mismo municipio en el
año inmediatamente anterior. Nuevamente la
relación es más estrecha para el total de delitos
que para la desagregacion de estos por tItulos
del codigo.

Lo que estos datos sugieren es que, como se
puede pensar que ocurre con cualquier servicio
cuyos niveles de actividad son relativamente
insensibles a los cambios en la demanda, el
sistema judicial colombiano estarla operando a
plena capacidad y probablemente con cierta
congestion en sus servicios, por lo menos en lo
que se refiere a las labores de investigaciOn.

De esta manera, parece claro que la infor-
macion judicial de los sumarios no está captando
adecuadamente las diferencias regionales de la
criminalidad colombiana. Lo que muestran estos
datos es simplemente el nümero de casos pena-
les, relativamente estable e independiente de la
situación delictiva de cada municipio, que unos
juzgados y unidades de fiscalla con exceso de
demanda por sus servicios, alcanzan a atender.

Hay algunos ejercicios que vale la pena
realizar combinando los datos de homicidios de
medicina legal con las cifras de denuncias,
agrupadas por tItulos del codigo, de las esta-
dIsticas judiciales.

Si se aceptara que estas ciudades son representativas del resto de los municipios del pals se tendrIa, con base en la relación
observada entre denuncias y delitos, que en Colombia se cometen anualmente cerca de 1,8 millones de delitos de los cuales
un poco más de un 1,2 millones son atentados contra la propiedad y ciento diez mil son ataques ala vida. En términos de tasas
de criminalidad, se tendrIani cerca de 3800 delitos económicos por cien mil habitantes (pcmh), y500 atentados a la vida pcmh.

'7 Unicamente el 32% de la variaciones, entre municipios, en el ndmero total de sumarios per-capita que se abrieron en 1995
se explican por el total de casos penales que se denunciaron ante la justicia para investigarlos.
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Para los municipios que cuentan con regional
de Medicina Legal, los homicidios constituyen,
en promedio, el 39% de las denuncias por ataques
contra la vida. Para 18 de los municipios, sin
embargo, se observa un faltante en las cifras ju-
diciales: los homicidios registrados por Medicina
Legal superan la cifra del total de ataques contra
la vida reportadas por la justicia. Para este
conjunto de municipios con lo que podrIa lla-
marse violencia no judicializada las correla-
ciones extrañas entre las tasas por causales de
muertes son sistemáticamente más altas que en
el resto de municipios.

En forma similar al ejercicio que se acaba de
hacer para los municipios cubiertos por Medicina
Legal, la comparación de los datos de la PolicIa
con las estadIsticas judiciales, muestra que para
267 municipios, o sea para más de uno de cada
cuatro, aparece un faltante en estas Ultimas cifras
con relación a las primeras: el ntimero total de
delitos contra la vida reportado por losjuzgados
o unidades de fiscalIa es inferior al de los
homicidios registrados por la Policla. En todos
estos municipios con violencia no judicializada,
que por lo general son lugares violentos, se
observa que las denuncias por habitante, en
todos los tItulos del codigo, son en promedio

inferiores alas de los municipios en dónde no se
presenta este fen6meno68.

En sIntesis, de la comparación entre las esta-
dIsticas judiciales de denuncias, y las de homi-
cidios tanto de Medicina Legal como de la PolicIa,
surgen varios comentarios. Primero, existe un
nümero no despreciable de municipios en los
cuales se observa una violencia no j udicializada,
o sea homicidios que no aparecen reportados en
las cifras del sistema judicial". Segundo, la
existencia de una regional de Medicina Legal en
los municipios parece reducir la posibilidad de
que se presente este sub-registro judicial de la
violencia. Tercero, en los municipios con vio-
lencia no judicializada la criminalidad denun-
ciada es menor que en los municipios sin dis-
crepancias entre las estadIsticas judiciales y las
de la PolicIa.

Se ha encontrado, por otro lado, que la pre-
sencia de organizaciones armadas en los muni-
cipios afecta significativamente la probabilidad
de que se de este sub-registro de la violencia y de
las otras conductas delictivas 70 . Lo anterior
sugiere que el misterio y la desinformación aire-
dedor de las cifras de criminalidad y violencia
está lejos de ser una cuestión accidental y que la

Ver a! respecto Rubio (1997a).

69 Vale Is pena aclarar que este sub-registro se da en la etapa de investigación preliminar, anterior al sumario, cuyas cifras
en principio deberian ser muy similares a las de denuncias.

° Se encuentra que, en efecto la probabilidad de ocurrencia de este fenómeno de violencia no judicializada se incrementa
en forma significativa con la presencia de guerrilla, narcotrSfico o grupos paramilitares en los municipios. Además, el
hecho de que exista en el municipio una regional de Medicina Legal contribuye a que disminuya la probabilidad de que
se observe ese sub-registro. Mientras que en on municipio sin Medicina Legal y libre de actores armados la probabiliclad
de violencia no judicializada es del 19%, la presencia de la guerrilla sube esta probabilidad al 35% y la de grupos
paramilitares al 47%. Una regional de Medicina Legal hace que estas probabilidades se reduzcan a! 3%, 7% y 11%
respectivamente. El cálculo de estas probabilidades se basa en la estimación de un modelo Logit dónde la variable
dicótoma dependiente es la Violencia No Judicializada (VNJ) y las independientes son la presencia o node grupos armados
en todas sus combinaciones y que haya o no una regional de medicina legal en el municipio. Ver Rubio (1997a).
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relación que se da en Colombia entre la ilamada
delincuencia comün y el conflicto armado puede
ser bastante más estrecha de lo que se ha venido
suponiendo71.

V. Lo que revelan los datos colom-
bianos

En materia de violencia las teorIas que proponen,
y la evidencia que aportan, los historiadores del
crimen parecen sugestivas y pertinentes para
entender la compleja realidad colombiana. Son
tres los aspectos que vale la pena destacar de
esta literatura.

Estarlan en primer lugar las explicaciones
para los cambios -generalmente los descensos-
de la violencia en las etapas iniciales del desa-
rrollo de las sociedades capitalistas, que se basan
en dos tipos de hipótesis. La más tradicional,
propuesta por historiadores franceses y que se
enmarca en la teorIa de la modernizaciOn, es la
de la violence-au-vol, de la violencia al robo. Dc
acuerdo con esta teorIa la transición del sistema
feudal -que con su codigo de honor y el uso
generalizado de las armas implicaba altas dosis
de violencia- ala sociedad burguesa -que giraba

alrededor de los mercados- se dió acompañada
de un incremento en la incidencia de los aten-
tados ala propiedad en detrimento de los ataques
violentos contra las personas. La segunda hi-
pótesis retoma la idea del 'proceso civilizante
de Norbert Elias, cuyo planteamiento principal
es el de un cambio, y más especIficamente una
pacificación, de las costumbres72 que llevó a una
reducción de la violencia yen general de los ma-
los hábitos de los guerreros de la Edad Media.
Bajo este ültimo enfoque se habrIa dado, con la
ampliación de los mercados y la industriali-
zación, una caIda secular tanto de la violencia
como de los robos 13 . Además, este fenómeno se
habrIa dado en forma paralela con una des-
privatización y centralización de la justicia y
una creciente preocupación de los tribunales
por los litigios civiles y económicos en detrimen-
to de los asuntos criminales74.

Un segundo conjunto de hipótesis que aporta
la historia del crimen es más especIfico para la
violenciahomicida. Spierenburg [1996] propone
caracterizar las muertes violentas de acuerdo
con su posición en dos ejes que, aunque relacio-
nados, son diferentes: la violencia impulsiva
versus la violencia planeada o racional por un

Ver un desarrollo de este argumento en Rubio (1998a).

72 Retomando nociones freudianas sobre los vInculos entre las pasiones y la agresión, Elias piantea que los impulsos, tanto
afectivos como agresivos fueron sujetos a restricciones cada vez mayores de este proceso general de civilización. Ver Elias
[1994], o Fletcher [1997]. Para una sintesis del debate entre las dos teorIas, con referencia a los cases de distintas
comunidades europeas, ver Johnson y Monkkonen [1996].

' Aunque parece claro que para Elias la noción de violencia era siempre referida a Ia fuerza que atenta contra la integridad
fisica de las personas, y su interés por los robos y otras formas de violencia contra las cosas fué mInimo (Fletcher [1997]
págs 47 a 54), ci concepto del proceso civilizante si abarca todos Ins elementos del comportamiento humano que se fueron
pacificando y haciendo más corteses. Es por esta razón que fué extendido a conductas criminales distintas a la violencia
fisica.

Ver los distintos articulos en Johnson y Monkkonen [1996].

222



CRIMEN CON MJSTERIO

lado y la violencia expresiva o ritual versus la
violencia instrumental por ci otro 75 . La violen-
cia ritual se enmarca en un contexto social en
dónde el honor y la valentIa fIsica están aitamente
valorados y relacionados. Este contexto es
caracterIstico de las sociedades preindustriales
más que de las sociedades industrializadas... El
extremo opuesto es la violencia que se usa con ci
fin de obtener algo ... en general con ios crImenes
que se asocian con las ciudades modernas"76.
Este mismo autor plantea varias hipótesis. En
primer lugar que cualquier tendencia de largo
plazo tiende a ser de la violencia impulsiva a la
racional y de la ritual a la instrumental. En se-
gundo término que tanto la violencia impulsiva
como la ritual han tenido, histOricamente, un
carácter püblico y comunitario muy distintivo77.
Tercero, que los homicidios contemporáneos se
han marginalizado, y por lo general están rela-
cionados con actividades criminales. AsI, sugiere
pensar en una violencia instrumental-racional,
orientada, por ejemplo, a la eliminación de la

competencia. En slntesis, la tendencia histOrica,
de acuerdo con este autor, ha sido de la violencia
como un fenómeno central de la vida de las
comunidades a la violencia practicada por gru-
pos con un interés profesional por las actividades
criminales.

El tercer punto que senalan algunos histo-
riadores del crimen, y que parece pertinente
para Colombia, es ci del impacto que pueden
tener las guerras prolongadas sobre la violencia
y las conductas delictivas. Se ha señalado, por
ejemplo, que una de las repercusiones de las
Cruzadas fué un impulso generalizado a la
criminalidad75 . Para el pals que tiene las estadls-
ticas de delitos más largas y completas, Ingla-
terra, está bastante bien documentado ci efecto
que tuvieron los perlodos sucesivos de guerras
y treguas sobre las actividades criminales 79 . Para
Francia, hay relativo consenso entre los histo-
riadores que la Guerra de los Cien Años fué una
de las grandes escuelas del crimen de la época 80•

El prototipo de la muerte impulsiva serIa el de una rifia en un establecimiento pdblico que, en medio del consumo de
alcohol, se sale de las manos. Esta es, al parecer, la situación que m3s desvela a las autoridades colombianas preocupadas
per controlar la violencia.

' Spierenhurg [1996] págs 70 y 71. Traducción propia.

"Both the rirtual and impulsive violence of the past centuries often had a disctinct community character. The first derived
its meaning from being understood by all participants and the second was closely associated with daily sociability. Killer
and victim often were residents of the same local community. In a populous place they might be strangers to each other,
but they ussually belonged to the settled population. Homicides were public events, at the center of community life"
Spierenburg [19961 pig 71.

"También las Cruzadas influyeron sobre esta criminalidad, fomentándola, pues vióse lo expuestos que estaban sus
miembros, por su origen y su condición, a todas las tentaciones criminales". Radbruch y Gwinner [1955] pig 42.

79 Se ha encontrado que, en el siglo XIV, el crimen aumentó en forma significativa durante las treguas, cuando las companIas
militares se desbandaban temporalmente y los soldados se encontraban desempleados. Hanawalt, Barbara (1979), Crime
and Conflit in English Communities, 1300-1348. Cambridge, Mass. citado per Cohen [1996].

° "Not only did the war refugees and victims turn to theft and brigandage in order to survive, but, more significantly, the
young people trainees in warfare and legalized violence turned to organized crime with the cessation of hostilities. This
was undoubtely the case with the Free Companies that ranged all over southern France even after the end of the war,
holding everyone, Pope and cardinals not exempt, to ransom". Cohen [1996] pág 110.
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Para Suecia, se ha senalado que los incrementos
más serios en la violencia estuvieron relacio-
nados con las multiples guerras que libró dicho
pals a principios del siglo XV11 81 . Recientemente,
se ha planteado que con elfin de la guerra fria y
la necesidad que tuvieron los grupos aizados en
armas de distintas partes del mundo de ampliar
sus fuentes de financiamiento se dió una mayor
criminalización de estos grupos52 . Un caso de
particular relevancia para el pals es el de El Sal-
vador en dOnde, tras la firma de los acuerdos de
paz en el año de 1992, se dió un marcado incre-
mento de la criminalidad, y aün de la violencia
homicida83.

La lógica de esta asociación entre los enfren-
tamientos bélicos y el crimen es bastante directa.
Durante la guerra se legitiman tanto el uso de la
fuerza fisica como la expropiación de bienes, se
difunde la tecnologla de las armas, se incrementa
el nümero de gente armada y, además, se debilita
la autoridad civil. En particular se debe anotar,
dentro de este ültimo aspecto, el ablandamiento
y muchas veces la banalización de la justicia
que, incapaz de controlar a los guerreros, desvla
su atención hacia los asuntos menores84.

Con este marco conceptual en mente, vale la
pena resumir y destacar las peculiaridades que

revelan los datos sobre el crimen y la violencia
en Colombia.

Con relación a la violencia homicida se debe
destacar en primer lugar el altismo nivel de las
tasas durante la ültima década. De estas tasas no
se encuentra un paralelo sino en las sociedades
en guerra. También para las muertes violentas
aparece con insistencia -tanto a lo largo del tiem-
po, como entre las regiones colombianas- una
marcada incapacidad de la justicia penal para
investigarlas, de manera directamente propor-
cional a la gravedad de la violencia. Estarla en
tercer término la alta concentración geografica
de los homicidios, tanto entre municipios como
al interior de las ciudades. Por ültimo vale la
pena mencionar la creciente desinformación que
se está dando en el pals alrededor del fenómeno:
hay ya sintomas de sub-registro al nivel más
básico del conteo de las muertes, hay seflales de
sesgos en la clasificación de las defunciones y
también hay evidencia de clue el misterio y la
ignorancia sobre las causales de las muertes
violentas son proporcionales a los niveles de
violencia.

Individualmente, y con mayor razOn en
conjunto, estas peculiaridades de la violencia
colombiana invitan a desafiar el diagnostico

Osterberg [1996] pig 41.

Ver análisis regionales sobre el Libano, Kurdistan, Afghanistan, Bosnia, Liberia, Mozambique y Peru en Jean y Rufin
[1996].

Ver Cruz, José Miguel (Coordinador) (1997). "La Violencia en El Salvador en los Noventa". Proyecto Red de Centros de
Investigacion. BID. Version Preliminar. San Salvador: Institute, Universitario de Opinion Piblica.

Un caso bastante ilamativo es el del funcionamiento de la justicia en Paris en el siglo XV: mientras las bandas de criminales
azotaban el campo sin que sus actuaciones quedaran siquiera registradas, y la práctica del secuestro y la extorsión eran
comunes, los tribunales parisinos se preocupaban por hacer cumplir las ordenanzas municipales. "The most common
reason, after brawling, for getting arrested in 1488 was the infraction of city ordinances. Walking abroad after curfew,
especially if drunk, carrying weapons, playing dice in public on a feast day or on a workday, wearing forbidden clothing,
even swimming in the Seine -all these acts earned their perpetrators a night in the cells and a fine". Cohen [19961 pig 121.
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tradicional, el de una violencia esencialmente
impulsiva y rutinaria. En ninguna sociedad de
la cual se disponga de registros, ni siquiera en
las comunidades europeas a principios de la
Edad Media -cuando si era clara la noción de
una violencia que hacIa parte de la vida cotidiana
de las comunidades, de los hábitos, de las cos-
tumbres, de los codigos de honor-se encuentran
tasas de homicidio similares a las colombianas
en la actualidad. Por otro lado, el abismo que
existe, tanto en nümero como en caracterIsticas,
entre la violencia que se contabiliza y la que
liega a los juzgados tampoco es consistente con
la idea de una violencia que surge de hábitos y
costumbres generalizados entre los ciudadanos.
Como tampoco lo son los esfuerzos por ocultar
los cadáveres, el afán por alterar la clasificación
de las defunciones o el temor a denunciar o
hacer püblicas las causas de los homicidios. El
misterio que rodea la violencia colombiana la
aleja bastante de la tipificación de una violencia
rutinaria que hace parte integral de las relaciones
sociales en las comunidades. Detrás de todas
estos fenómenos de desinformación hay sin-
tomas de intencionalidad y de profesionaiización
de la violencia. La alta concentración de las
muertes violentas en unos pocos sitios también
desafla la noción de una violencia difusa y
cotidiana e invita a pensar en lo que Spierenburg
ha liamado Islas sin pacificar"55.

En cuanto a la noción más vaga e imprecisa
de criminalidad, la fuente de información más
confiable al respecto, las encuestas de victimi--
zaciOn, muestran dos tendencias: un incremento

de los delitos entre 1985 y 1995 y un uso creciente
de la violencia, tanto en los ataques contra las
personas como en los atentados contra la pro-
piedad. AsI, en forma contraria al postulado
básico de la tesis de la violence-au-vol, ci de una
especie de sustitución entre los ataques a las
personas y los delitos contra la propiedad, en
Colombia se habrIa dado en las ültimas dos
décadas un incremento paralelo en ambos tipos
de conductas. En forma similar a lo que estâ
ocurriendo con la violencia, un aspecto que vale
la pena destacar de la evolución reciente del
crimen en ci pals es que su mayor incidencia se
ha dado acompañada de una creciente incapa-
cidad del aparato estatal para controlar el fenó-
meno y a6n para registrarlo.

Son varios los sIntomas, adicionales al
aumento en la violencia y el crimen, tales como
la privatización y criminalización de la justicia,
o los cada vez más frecuentes incidentes de
masacres con crueldad extrema y barbaric, que
invitarian a pensar que lo que se dió en Colombia
en las imltimas dos décadas fué un "proceso
descivilizante", una especie de marcha atrás en
la tendencia de largo plazo hacia la moderni-
zación, la racionalización y la pacificación de las
costumbres y de las relaciones interpersonales.

Tal vision parece inapropiada, por dos
razones. Primero, porque el incremento de la
violencia homicida y la criminalidad se diO en el
pals en forma simultánea con un sostenido creci-
miento económico, con la ampliación de los
mercados, con un aumento en la cobertura de la

""serious violence today is concentrated in "unpacified islands. Nineteenth-century national societies in Europe were
particularly homogeneous. By contrast, the greater differentiation prevailing in the late twentieth century has led to the
appearence of small islands within these societies where the pacification once guaranteed by thes state has crumbled to
some extent." Spierenbrug [1996} pág 94.
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educación y, en general, con el mejoramiento de
casi todos los indicadores sociales 86 . Dados los
sIntomas de progreso económico y social, no
son claras las razones para pensar que los
colombianos se tornaron más conflictivos, o
más propensos a resolver sus conflictos recu-
rriendo a la violencia. Segundo, porque la ünica
información disponible sobre la evolución de la
violencia interpersonal generalizada -las
denuncias por lesiones personales- sugiere, por
el contrario, un continuo descenso desde prin-
cipios de los ochentas. Dc acuerdo con estas
cifras, el colombiano promedio serIa hoy más
"civilizado", menos propenso a la violencia, que
el de hace veinte aflos57. Alguna evidencia
disponible apunta en la misma dirección. Ca-
macho y Guzmán [1990], con datos de Medicina
Legal muestran cómo, en Cali y Medellin, las
lesiones personales se redujeron en cerca del
20% entre 1980  198688. Está en segundo término
el bajIsimo reporte -dentro de unas entrevistas
realizadas en sectores de estratos populares en
Bogota89- de incidentes de violencia callejera
diferentes de los robos o los atracos. Son en ex-

tremo escasas en estos relatos las referencias a
experiencias de violencia interpersonal, las
alusiones a las riñas o a la solución violenta de
conflictos con terceros. Está en tercer lugar el
cambio que segdn este mismo estudio, se ha
dado en los niveles de tolerancia con la violencia
doméstica, hacia un mayor rechazo de estas
prácticas. En el hogar, las nuevas generaciones
parecen ser menos violentas que las de sus
padres o abuelos. No hay razOn para pensar que
la cada vez menor aceptación de los castigos
corporales en la esfera doméstica se hubiera
dado con una creciente tolerancia del recurso a
la violencia para resolver los conflictos con otros
ciudadanos. Está además el hecho que para una
comunidad más campesina 9° se encontró, con la
misma metodologIa aplicada en Bogota, una
mayor referencia alas riñas, y alas cuestiones de
honor, tal como sugieren los historiadores del
crimen. Nose puede dejar de anotar, por 61timo,
el escaso nümero de trabajos disponibles en el
pals 91 sobre este tipo de violencia, que contrasta
con la abundante literatura sobre homicidios,
crimen y organizaciones armadas.

Ver por ejemplo, Clavijo Sergio (1994) "Desempeflo de los indicadores sociales en Colombia" en Coyuntura Social N o 11
noviembre.

°' Los datos de corte transversal tienden a corroborar esta relación negativa entre desarroilo e incidencia de las lesiones
personales. Dc todas maneras esta es, por lo pronto, una hipótesis que sera 	 tratar de corroborar.

Camacho y Guzmán [1990], pag 58.

jimeno y Roldán (1997).

EL Espinal, Tolima. Ver Jimeno y Roldán (1998).

91 
En Comisión de Estudios sobre Ia Violencia [1987] que es probahiemente el estudio más influyente en materia de politicas
contra la violencia y desde dOnde se promovió la idea de la violencia rutinaria y generalizada no hay una sola alusión a
la iricidencia de este tipo de violencia. Camacho y Guzmán [1990], como ya se señaló, analizan dates de lesiones persona les
en Cali y MedellIn en los ochentas, y encuentran que se redujo. En ci driico trabajo reciente que he podido consuitar sobre
lesiones no fatales [Concha y Espinosa [1997]1 se hizo un seguimiento, durante dos semanas, en hospitales de Cali y Pereira.
Trae tan solo dos referencias a estudios, adn no pubhcados, y referidos a ciertos centros de salud de Cali. En Klevens [1997]
hay dos referencias a trabajos, uno del INS en preparacion y otro de Medicina Legal. Lo que parece haber es una confusion
entre el mayor iriterés por el fenómeno y la creencia de que ha aumentado.
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Lo que parece haber ocurrido en el pals, en
forma paralela al progreso económico, social y
cultural -que segün los historiadores, se ha dado
generalmente acompañado de una pacificación
de las costumbres- es la consolidación, durante
las iIltimas dos décadas, de unos pocos, muy
pocos 92, criminales y agentes violentos con un
gran poder, ante los cuales ci ciudadano comün
se siente amenazado, inerme y desprotegido.

La nociOn general del 'proceso civilizante"
de Elias sugiere para Colombia una lectura
diferente para la relación entre la violencia
instrumental ejercida por organizaciones
armadas poderosas y la violencia rutinaria y
cotidiana. Los guerreros no surgen, como lo su-
pone impllcitamente el diagnostico predomi-
nante en Colombia, de los problemas de into-
lerancia entre los ciudadanos. Evitando la pre-
gunta cave -el por qué surgieron en Colombia
tan variados guerreros 93- se podrIa pensar que
la causalidad es en la otra via: el accionar pro-
longado de los actores violentos exitosos puede
llegar a ser un factor determinante del deterioro
de las costumbres y los hábitos ciudadanos, por
un lado, y de la evolución de la criminalidad,
pore! otro94 . En la teorla de Elias hay un elemento
evolutivo importante, que tiene que ver con la
progresiva adaptación de los individuos al
entorno predominante. En la Europa medieval
la cortesla y la pacificación de los hábitos se

fueron fortaleciendo mientras constituIan rasgos
que facilitaban el ascenso social. Se imitaba a la
elite. Este proceso fué pacificador en la medida
en que las elites fueron reduciendo su recurso a
la violencia. En la misma lmnea de argumentaciOn,
si existe una elite violenta, 0 Si los violentos se
transforman en elites, es probable que el proceso
de cambio social se oriente hacia un mayor uso
de la violencia. Mientras que la violencia sea un
mecanismo exitoso de acumulación de riqueza
o de poder, tiene buenas posibilidades de ser
imitado por los más emprendedores, y per-
petuarse.

Uno de los aspectos más paradójicos aire-
dedor de la violencia colombiana es el de la
inclinación tanto de las clases dirigentes como
de algunos intelectuales para, por un lado,
autoconvencerse de la relativa independencia
entre las "distintas violencias" y, por otro lado,
para desvirtuar la naturaleza del fenómeno. Tal
vez la falla más protuberante del diagnostico
actual sobre la violencia, y de las medidas de
polItica orientadas a su control -como las res-
tricciones a la yenta de alcohol, o los planes de
desarme- ha sido el afán por generalizar, Sin
mayor sustento empirico, ciertas conductas que,
por el contrario, parecen focalizadas en unos
pocos, poqulsimos, actores violentos. A pesar
de los diferentes tipos de evidencia, el pals se
resiste a reconocer queen las ültimas dos décadas

92 No sobra recordar que ann bajo el supuesto, en extremo conservador, que cada uno de los homicidios que anualmente
ocurren en Colombia es cometido por un autor diferente, el nñmero total de homicidas serla inferior al 03% de la población.

Una buena discusión acerca de los factores que facilitaron en Colombia la consolidación de las organizaciones del
narcotráfico se encuentra en Thoumi [1994]. Fuera de los guiones tradicionales de la injusticia social y la falta de canales
democráticos, que explican muy poco puesto que son fenómenos comunes a muchas sociedades sin presencia guerrillera,
no abundan esfuerzos similares para dar cuenta de la persistencia de las organizaciones subversivas en ci pals.

El análisis de las interrelaciones entre las organizaciones armadas y la delincuencia apenas se inicia en el pals. Ver al
respecto distintos documentos de trabajo de Paz Püblica, Universidad de los Andes.
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ha estado en medio de una prolongada guerra
contra y entre distintas organizaciones armadas.
Se sigue pensando, por ejemplo, que la Ramada
delincuencia comiin y el conflicto armado son
asuntos marginales y totalmente aislados y se
insiste en la noción de que el bulto de la violencia
colombiana es un fenómeno, cotidiano y natural,
de la vida colectiva. Se supone que es algo irra-
cional, sin ganadores.

Hay una idea de Norbert Elias que puede
ayudar a entender esta paradoja. Cuando los
seres humanos sienten menguada su capacidad
para controlar cualquier conjunto de eventos, se
da una tendencia natural a pensar que tales
eventos tienen un alto componente emocional.
Y entre más emotiva se torna la vision de los pro-
blemas, mayor es la incapacidad para formular
modelos adecuados y realistas de esos pro-
blemas. AsI, ante las limitaciones del estable-
cimiento colombiano para entender, y con mayor
razón para controlar, a los principales actores
violentos se volcó el diagnóstico hacia lo emotivo,
lo irracional, lo idealizado. Una de las sociedades
que en mayor medida se distingue a nivel
mundial por el poder y la variedad de sus orga-
nizaciones armadas se destaca también por la
importancia que le presta, en el dimensiona-
miento de la violencia yen las polIticas püblicas
para enfrentarla 95, a cuestiones como las riflas, el

alcohol, las enfermedades mentales 96 . 0 al
ilamamiento a la buena voluntad de las partes
en conflicto.

VI. Sugerencias para avanzar en el
dimensionamiento del crimen y
la violencia en Colombia

Para avanzar en el diagnostico de la violencia
colombiana parece indispensable reconocer que
se está en guerra, saber cual es la dimension de
esa guerra, tratar de identificar y entender a sus
actores, afinar la medición que se tiene sobre su
presencia, y analizar sus interrelaciones con la
criminalidad, y con 'las otras violencias"97.

Como primera sugerencia, parece pertinente
impedir que se deteriore la capacidad institu-
cional para contar y registrar los muertos que
está dejando la guerra. La mformación dispo-
nible para Colombia muestra la importancia
que tienen las instancias ajenas al conflicto para
el dimensionamiento de la violencia 98 . En este
sentido, parece recomendable ampliar la pre-
sencia de organismos como la Cruz Roja, con
larga tradiciOn de neutralidad, para no perder la
dimension del problema. También parece con-
veniente fortalecer la función puramente esta-
dIstica de Medicina Legal. Para esto se requiere
moverse en la dirección de independizarla del

Es interesante destacar las diferencias tan sustanciales de enfoque que existen entre los dos primeros proyectos del Banco
Interamericano de Desarrollo para problemas de violencia en America Latina, en Colombia y en ci Uruguay. El proyecto
para Colombia está orientado a los problemas de convivencia. El del Uruguay -pals con una tasa de homicidios diez veces
inferior a la colombiana- hace énfasis en la prevención del delito y en ci fortalecimiento de los organismos de seguridad
y justicia. Ponencias presentadas per los representantes de cada pals en la Reunion del BID en Cartagena, Marzo de 1998.

Ver por ejemplo Londoflo, Juan Luis (1996) "Violencia, Psychis y Capital Social - Notas Sobre America Latina y Colombia"
Segunda Conferencia Latinoamericana sobre Desarrollo Económico- Bogota

97 Un excelente esfuerzo por entender los vases comunicantes entre la violencia doméstica y la de la calle se encuentra en
Jimeno y Roldán (1997).
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sistema judicial. Este es un factor de vulnera-
bilidad de la información sobre la violencia que
podrIa reducirse separando las funciones de
registro estadIstico de los medicos legistas de
sus labores de soporte a las investigaciones
criminales.

Para la criminalidad no homicida, parecerIa
conveniente descargar a los organismos de Se-
guridad y justicia de su responsabilidad de re-
gistro de los incidentes criminales para trans-
ferirla a una instancia ajena a los procesos judi-
ciales, a la evaluación del desempeño de tales
organismos, y al conflicto. Son evidentes en las
cifras las interferencias perversas que se están
dando en la actualidad entre las labores esta-
dIsticas, indispensables para el diseño y la puesta
en marcha de polIticas realistas, y la respon-
sabilidad judicial de aclarar los crImenes y cap-
turar a los agresores. Los procesos de recolección
de la informaciOn, su sistematización y divulga-
ción no están debidamente supervisados y en
algunos casos sirven los intereses de las agencias
responsables de su manejo.

En forma independiente de los procesos ju-
diciales se debe mejorar la base de información

sobre los delitos, los ataques personales, las
vIctimas, las circunstancias que rodean los mci-
dentes y, sobretodo, sobre los agresores. La evi-
dencia disponible muestra que los colombianos
tienen valiosa información sobre el crimen y la
violencia, pero que no la transmiten a las auto-
ridades, entre otros factores, por los altos costos
que implica la judicialización de los incidentes99.
Es en este contexto que vale la pena destacar la
importancia de las encuestas de victimización.

Las encuestas de victimización, que para la
mayorIa de los incidentes constituyen la dnica
fuente de información disponible sobre la ila-
mada criminalidad real, presentan algunas
caracterIsticas que vale la pena tener en cuenta.
En primer lugar tales encuestas parecen ser
ütiles para las conductas delictivas y para las
agresiones menos serias, más frecuentes y con
menor tendencia a ser puestas en conocimiento
de las autoridades. Para los incidentes más
graves, como los homicidios o los secuestros, es-
tas encuestas presentan inconvenientes 100 . Una
segunda caracterIstica de las encuestas de
victimización que se han realizado en Colombia
es lade su naturaleza esencialmente urbana. For
tratarse de módulos de la Encuesta Nacional de

98 Como ya se seOalO, la sóla presencia de Medicina Legal en una zona determina la calidad de la información sobre la
violencia y se puede perisar que alcanza a neutralizar la influencia que los agentes armados tienen sobre tal información.
Un dato revelador acerca de la importancia del tercero neutral que saca a la luz pOblica lo que realmente estS ocurriendo
en una region la constituye ci hecho que para los colombianos, sobretodo en las zonas de alta violencia, el personaje cuya
presencia los hace sentir mOs seguros noes un policIa, ni un militar, ni un fiscal o juez, ni otra autoridad estatal sino un
funcionario de la Cruz Roja . Cuéllar (1997).

Un dato muy diciente es ci alto nOmero de llamadas telefóriicas -se estima en mOs de 10 mil- que diariamente recibe ci
Centro AutomStico de Despacho CAD de la PolicIa Nacional en Bogota. Tan valiosa fuente de informaciOn -gente que
muchas veces en forma anóriima llama a contar is ocurrencia de incidentes- está sub-utilizada.

00 El primero, que ya se senaló, tiene que ver con la dificultad de estimar con una confiabilidad razoriable la incidencia de
fenómenos de rara ocurrencia. Para tener un estimativo de la tasa de homicidios colombiana con un error del 10% seria
necesaria una muestra del orden de los 500 mil hogares, tamafio que resulta poco viable. El segundo tiene que ver con
la posibilidad, cuando se pregunta al encuestado ii aiguien de su hogar sufrió un atentado en un perIodo determinado,
de un reporte mOltiple del mismo incidente por parte de varios miembros de una familia.
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Hogares, diseflada para la medición de las
variables del mercado laboral, han estado cir-
cunscritas a solo once de las ciudades colom-
bianas. La poca información disponible en ci
pals para el resto de los municipios'°' sugiere
que la violencia y la inseguridad en Colombia
están lejos de ser problemas exciusivos de las
grandes urbes. Una tercera caracteristica de la
información de criminalidad basada en en-
cuestas tiene que ver con que el reporte de mci-
denIes es en extremo sensible ala forma como se
hacen las preguntas. No es diflcil argumentar,
por ejemplo, que asuntos como ci maltrato
familiar o las lesiones personales han quedado
sub-representados por tratarse de encuestas con
énfasis en las acciones de la delincuencia. El
cuarto aspecto que se debe tener en cuenta es
que tampoco parece ser este un mecanismo de
medición que pueda considerarse independiente
de la intensidad fenómeno que se quiere medir.
Serla ingenuo desconocer que en algunas zonas
del pals la presencia de actores armados ha
afectado casi todos los mecanismos tradicionales
de recolecciOn de información oficial -registros,
encuestas, censos-. Si esta interferencia parece

ya corriente en asuntos que se podrla pensar son
totalmente ajenos al conflicto 102 diflcil no ima-
ginar la reticencia de las organizaciones armadas
que operan en un territorio para que alll se inda-
gue sobre la incidencia de conductas criminales.
La ditima anotación que parece pertinente hacer
sobre la medición de la criminalidad a través de
las encuestas de victimización es que, hasta ci
momento en Colombia, se han dejado de lado
los incidentes delictivos que afectan al sector
empresarial y productivo103 y, sobretodo, la
corrupcion estatal.

Estas caracterIsticas de las encuestas que se
han realizado en ci pals llevan de manera directa
a ciertas recomendaciones. Parece urgente la
realizaciOn de una encuesta de victimización
con cubrimiento nacional, que abarque tanto ci
sector rural como ci urbano y en dónde se supe-
ren las limitaciones para el dimensionamiento
de la violencia doméstica o entre conocidos.
También resulta indispensable, sobretodo si se
quiere avanzar en la medición de los costos de la
violencia, realizar una encuesta de victimización
a las empresas. Se deben empezar a diseflar

101 En particular las encuestas de calidad de vida, una encuesta de la zona cafetera y la version colombiana del World Values
Survey realizada en 60 municipios.

102 
Los funcionarios del Dane reconocen las dificultades que se presentaron en 1991 en algunos barrios de Medellin para Ia
realización de la ENH. Las firmas encuestadoras con las que he discutido este tema dan por descontadas tres cosas (1)
que en buena parte del territorio nacional hay que pedir permisos no oficiales para realizar encuestas y que es necesario
tener contactos para obtenerlos; (2) que hay ciertos temas que es mejor no tratar en las encuestas y (3) que en algunas zonas
sencillamente nose pueden emprender tales tareas. Un caso diciente sobre la dificultad que impone para el levantamiento
de información directa la presencia de los actores armados es el de los tres ingenieros agrónomos que realizaban una
encuesta para el Dane, fueron "retenidos' per la guerrilla en Julio de 1997y cuyos restos, al parecer, fueron hallados varios
meses después. Ver El Tiempo, Septiembre 24 de 1997, pág 6A.

° El grueso de las encuestas disponibles se ban hecho a los hogares. Un esfuerzo exploratorio para captar lo que pasa con
las empresas muestra que en la actualidad los ataques criminales constituyen un problema importante para ci sector
productivo colombiano. En 1995, el 31.4"/ de las empresas -de una muestra de 256 firmas de sectores no-transables en la
ciudad de Bogota- fueron vIctimas de un robo, el 27.3% de robes internos, el 18.3% de atracos, el 16.7% de estafas, el 13.6/,,
de actos violentos, el 13.1% de amenazas, el 12.5% de solicitudes de soborno, el 8.6% de actos de pirateria, el 4.0% de
extorsiOn y el 2.8% de secuestro. Rubio (1996a).
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instrumentos orientados a medir la incidencia
de la corrupción.

Per ültimo, parece conveniente afinar la
medición que se tiene sobre la presencia de las
distintas organizaciones armadas en el territorio
nacional. ParecerIa ütil explorar nuevas fuentes
que, aunque ajenas al conflicto, tienen la pecu-
liaridad de ver afectadas sus actividades coti-

dianas por la presencia de las organizaciones
armadas. En forma adicional a los hogares, que
también tienen sobre el particular informaciOn
que podrIa ser sistematizada, se podrIan explorar
fuentes como las empresas encuestadoras 104, los
sacerdotes, las regionales de Medicina Legal,
los medicos que reportan a tales regionales, y los
gremios empresariales que tienen actividades
en distintas zonas del pals.

104 Por la interacción que he podido tener con algunos de ellos, es claro que quienes hacen encuestas en Colombia tienen un
conocimiento preciso, actualizado y más afinado que el simple 'si o no hay presencia' de organizaciones armadas en las
distintas localidades.

231



COYUNTURA SOCIAL

BibliografIa

Beltrán, Isaac (1997), "La TrivializaciOri del Sistema Penal
Colombiano - El caso de los Homicidios" Proyecto de
Grade. Bogota : Universidad de los Andes.

Camacho, Alvaro y Alvaro Guzmán (1990), Colombia Ciudad
p Violencia. Ediciones Foro Nacional, Bogota.

Cohen, Esther (1996), "The Hundred Years' War and Crime
in Paris, 1332-1488" en Johnson y Monkkonen (1996).

Concha yEspinosa (1997), "La Violencia en Colombia: Dimen-
siones y polIticas de prevencion y control. Lesiones
personates no fatales". Informe preliminar. Cisalva.
Cali: Universidad del Valle.

Cuéllar de Martinez, Maria Mercedes (1997), Directora,
"Valores yCapital Social en Colombia". Bogota: Corpo-
ración Porvenir y Universidad Externado de Colombia.

Echandia, Camilo (1998), "lndagacion sobre el grado de
Concentración de Ia Actividad Armada en el Conflicto
Interno Colombjano". Doc de Trabajo No 12- Version
preliminar. Bogota: Paz Piiblica, Universidad de los
Andes, enero.

Economist (1994), "Measuring Crime" octubre 15.

Elias, Norbert (1994), The Civilizing Process. Oxford: Blackwell

Fletcher, Jonathan (1997), Violence & Civilization. An
introduction to the work of Norbert Elias. Cambrideg
UK: Polity Press.

FlOrez Carmen Elisa y MOndez Regina (1995), "El Nivel de
Subregistro de las Defunciones en Colombia 1990"
Mimeo CEDE.

Gaitan, Fernando (1994), "Un ensayo sobre la violencia en
Colombia" enDeas, Malcolm y Fernando caitan (1994).
Dos Ensayos Especulativos sobre la Violencia en Co-
lombia. Bogota: Tercer Mundo

(1997), "El Método dialéctico como alternativa para
estudiar la violencia en Colombia" en Nuevas Visisones
sabre la Violencia en Colombia. Bogota: Fescol, IEPRI.

Gambetta, Diego (1993), The Sicilian Mafia: The Business of
Private Protection, Cambridge MA: Harvard University
Press.

Gaviria, Alejandro (1997), "Increasing Returns and the
Evolution of Violent Crime: The Case of Colombia".
(Preliminary Draft). Mimeo. La Jolla: University of
California, San Diego.

Giraldo, Carlos Alberto, Jesus Abad Colorado y Diego Perez
(1997), Relatos e Imdgenes. Eldesplazamiento en Colombia.
Bogota: CINEP.

Hill, K. (1987), "Estimating census and death registration
completeness", Asian and Pacific Population Forum, Vol.
1, No.3

Jean, François y Jean-Christophe Rufin (1996), Economic des
guerres cwiles, Paris : Hachette.

Jimeno Myriam e Isamel Roldan (1996), Las sombras arbitrarias.
Violencia y autoridad en Colombia. Bogota: Editorial
Universidad Nacional.

Jimeno Myriam e Isamel Roldán (1998), Violencia cotidiana en
la sociedad rural. Bogota: Fondo de Publicaciones Uni-
versidad Sergio Arboleda.

Johnson, Eric y Eric H Monkkonen (1996), The Civilization of
Crime. Urbana y Chicago: University of Illinois Press.

Klevens, Joanne (1997), "Lesiones de causa externa, factores
de riesgo y medidas de prevención", Bogota: Instituto
Nacional de Medicine Legal y Ciencias Forenses.

Mathieu, Jean-Luc (1995), L' insecurité, Paris: Presses Univer-
sitaires de France.

Osterberg, Eva (1996), "Criminality, Social Control, and the
Early Modern State: Historiography" en Johnson y
Monkkonen (1996).

Radbruch, Gustav y Enrique Gwinner (1955), Historia de la
Criminalidad (Ensayo de mine Crimninologla histdrica).
Barcelona: Bosch.

Ramos de Souza, Edinilsa, Kathie Njaime y Maria Cecilia de
Souza Mina yo (1997), "Qualidade da Informaçao sobre
Violência: Um Caminho Para a Construcao da Cidada-
nia". Centro Latino-amerciano de Estudos sobre Violên-
cia e SaOde. CLAVES. Mimeo.

Rubio, Mauricio (1996), "Crimen sin Sumario - Análisis Eco-
nOmico de La Justicia Penal Colombiana", Documento
CEDE No. 96-04, Bogota: Universidad de los Andes.

(1996a), "Reglas del Juego y Costos de Transacción en
Colombia" Documento CEDE 96-08, Bogota: Univer-
sidad de los Andes.

........(1996b), "Inseguridad y Conflicto en las ciudades en-
lombianas" Documento CEDE No. 96-09, Bogota: Uni-
versidad de los Andes.

(1997), "Percepciones Ciudadanas sabre la Justicia -
Informe final delnvestigacion", Mimeo, Bogota: Minis-
terio de Justicia, Cijus-Universidad de Los Andes.

232



CRIMEN CON MISTERIO

(1997a), "La justicia en Una Sociedad Violenta - Los
Agentes Armados y la Justicia Penal en Colombia.
Docuinento CEDE 97-03 y Docuineito de Trabajo No. 11,
Paz POblica. Bogota: Universidad de los Andes.

(1997b), "Dc las Riflas ala Guerra. Hacia una reformu-
lación del diagnostico de la violencia colombiana".
Coyuntura Social. No 17, noviembre.

(1998), "Casos Juzgados - Análisis de una encuesta de
sentencias penales en cuatro ciudades colombianas
(1995-1996)", Informe Final de Investigación, Consejo
Superior de la Judicatura, Bogota

(1998a), "Rebeldes y Criminales - Una crItica ala tradi-
cional distinción entre ci delito politico y el delito co-
mum" en La Violencia en la Sociedad Coloinbiana, Edi-
tado por Myriam Jimeno y Fernando Cubides. Bogota:
Universidad Nacional, proximo a publicarse.

Sharpe, James (1996), "Crime in England:Long-Term Trends
and the Problem of Modernization" en Johnson y
Monkkonen (1996).

Spierenburg, Pieter (1996), "Long-Term Trends in Homicide:
Theoretical Reflections and Dutch Evidence, Fifteenth to
Twentieth Centuries" en Johnson y Morikkonen (1996).

Steiner, Roberto (1997), "La Economia del Narcotrafico en
Colombia" Mimeo, Bogota: Fedesarrollo.

Thoumi, Francsico (1994), Economla Poll tica y Narcotrdfico.
Bogota: Tercer Mundo.

Trujillo, Edgar  Martha Badel (1998), "Los costos económicos
de la criminalidad y Ia violencia en Colombia: 1991-
1996". Archives de MacroeconomIa. Documento 76.
Bogota: Departamento Nacional de Planeación, marzo.

Zehr, Howard (1976) Crime and the Development of Modern
Society, London: Croom Helm Rowman and Littlefield

Zwi, Anthony (1996), "Numbering the dead: Counting the
casualties of war" en Bradby, Hannah (1996) Ed Defi-
ning Violence. Understanding the causes and effects of

violence, Hampshire: Avebury.

233



Respuesta a la criminalidad y la
violencia en Colombia: una

vision desde lo püblicol
Manuel Salazar'

Manuel Fernando Castro'

I. Introducción

En Colombia la criminalidad y la violencia han
venido creciendo de manera importante desde
principios de los años 70's. Un estudio reciente
sugiere que, aparte de los reconocidos conflictos
politicos, la violencia en Colombia es, de acuerdo
con las estadIsticas disponibles, una de las más
altas en el mundo (Gaitán, 1995). Debido a sus
alcances y duración, Colombia representa un
caso atIpico que no solo ha retado las explica-
ciones tradicionales, pues el fenómeno ha asumi-
do considerables y muy particulares propor-
ciones, sino que como tal ha merecido la atenciOn
de académicos nacionales e internacionales, los
cuales han producido una extensa literatura en
relación con sus principales causas y efectos en
ci pais. Sin embargo, la investigaciOn académica,
e incluso el tratamiento institucional del tema,

se ha concentrado notablemente en los proble-
mas tradicionales asociados con la violencia po-
litica, tales como el surgimiento y prevalencia
de la guerra de guerrillas o de grupos organiza-
dos al margen de la ley relacionados con ci trá-
fico de drogas o con actividades de justicia pri-
vada y "paramilitares". Consecuentemente, esta
preocupación ha tendido a subestimar otras ca-
tegorias de la violencia, como la urbana, que en
sus dimensiones familiar o inter-personal, por
ejemplo, ha evidenciado un dramático creci-
miento en las iiltimas décadas.

En este trabajo ci interés se concentra en esas
expresiones de violencia asociadas con el con-
texto de conflicto urbano, las cuales debido a su
grado e importancia han comenzado ha ilamar
la atención del gobierno y los académicos. El
punto de partida es que la violencia urbana no

Trabajo preparado para la conferencia "Violence in Latin America: Policy Implications from Studies on the Attitudes and
Costs of Violence", Universidad de Harvard, Cambridge-MA, Febrero 19-20,1998.

2 Jefe y Asesor, respectiv amen te, de la Unidad de Planeación Regional y Urbana del Departamento Nacional de Planeación.
Las opiniones expresadas en este articulo son responsabilidad de los autores y no comprometen al Departamento Naciona I
de Planeación. Los autores agradecen la valiosa asistencia de Martha Badel en el manejo de las estadisticas y en la
elaboración de los graficos.
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es un problema nuevo para los colombianos,
sino que por el contrario ha estado en ci centro
de la dinámica de la violencia en el pals por un
largo perlodo de tiempo. Más recientemente,
sin embargo, nuevas explicaciones del fenómeno
en las ciudades han planteado, desde otra
mirada, diferentes escenarios de conflicto y con-
diciones de riesgo que, como un todo, determi-
nan unos niveles de violencia que resultan extre-
madamente costosos para la economla y la so-
ciedad3. En efecto, la exagerada tasa de homi-
cidios (70 por cada 100 mil habitantes, casi cuatro
veces el promedio Latinoamericano, OPS, 1997)
no parece compatible con el desarrollo econó-
mico y social del pals dentro del subcontinente.

En ese contexto, el objetivo de este documento
es presentar el tipo de acciones que se vienen
adelantando para prevenir y controlar la vio-
lencia urbana, las cuales son una respuesta a
una serie de factores y escenarios entrelazados
que se cree están en la ralz del problema. En la
secciOn 1 se describe con algunas cifras la situa-
ción de violencia en el pals y, especialmente, en
las zonas urbanas. La sección 2 presenta algunas
estimaciones hechas por el DN P sobre el posible
costo social y económico que nuestra violencia
puede significar. La sección 3 introduce algunas
respuestas de los gobiernos local y nacional a
esta situación, la cual se convertirá en la base
para la formulación de iniciativas más integrales.
En la parte 4 se presenta, de manera general, el
programa de Convivencia y Seguridad Ciu-
dadana, preparado por el Gobierno Nacional y

el BID, el cual pretende integrar y fortalecer
politicas en esta materia a diferentes niveles.
Finalmente, la secciOn 5 ofrece una conclusion
general.

II. Dimension de la violencia

No cabe duda que la violencia y la inseguridad
son prioridades de la agenda polItica colom-
biana. El fenómeno de la violencia en sus dife-
rentes formas: criminalidad rural o urbana, gue-
rra de guerrillas, paramilitarismo, delincuencia
organizada, etc., ha crecido de manera despro-
porcionada y compleja en las illtimas décadas.
Hacia mediados de los 70's la tasa de crimina-
lidad en general ya era peligrosamente alta (850/
100000 habitantes), aunque comenzó a declinar
debido a un mayor crecimiento poblacional. Sin
embargo, con algunas oscilaciones, anualmente
el nümero de crimenes se mantuvo por encima
de los 200.000, y al finalizar 1996 la tasa total
disminuyO a un nivel levemente inferior a los
600 delitos pcch (GrOfico 1).

En términos absolutos, en Colombia se pro-
ducen más de 26.000 homicidios y 30.000 lesiones
personales por aflo, lo cual, en el primer caso,
represento una tasa de 70 pcch en 1997. Nótese
que históricamente, después del perlodo de más
agudo conflicto partidista, conocido como 'la
violencia' y del posterior lapso de gobiernos
militares, ci nivel de homicidios experimentO
una calda vertiginosa durante ci Frente Nacional.
La violencia de ese entonces, de naturaleza pre-

3 Estas explicaciones se basan en un enfoque epidemiologico que énfatiza en la salud pdblica como aproximacion a la
violencia. Desde un punto de vista práctico, este enfoque posee varias ventajas para afrontar ci problema: i) concentra su
atenciOn en la vida humana, ii) es totalmente empIrico y por tanto realista, iii) es neutral desde ci punto de vista ideologico
y politico, pues proviene de una disciplina cientIfica, y iv) esta fundamentalmente orientado a buscar e identificar
soluciones.
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dominantemente rural, disminuyó de manera
notable, acorde con los objetivos que dicho pacto
politico se planteó, a saber: terminar con el con-
flicto partidista y devolverle la institucionali-
dad civil al pals. Hacia finales del Frente Nacio-
nal, el crecimiento acelerado, de alguna manera
sübito, de las principales zonas urbanas del
pals, producto de los procesos migratorios del
campo a la ciudad y de los procesos de urbani-
zación y modernización en curso, con sus conse-
cuencias espaciales y socio-culturales, se confi-
gura un cambio de tendencia en este indicador.
Estos procesos, sirven de marco a una dinámica
de violencia de perfil ahora predominantemente
urbano, cuyo crecimiento en nñmeros absolutos
es impresionante pues hacia principios de los
noventas supera al conjunto de los perlodos de
la violencia y de gobierno militar (Gráfico 2).

Se observa que desde los años setentas el
nivel de homicidios comienza a crecer nueva-
mente, periodo en que se duplicó. Sin embargo,
es durante los ochentas, y especialmente después
de 1985, cuando su crecimiento se desborda, sin

duda como resultado del recrudecimiento del
narcoterrorismo y de la violencia asociada con
el tráfico de drogas como factor primordial, si
bienno exciusivo. Solo después de 1991, cuando
alcanzó 80 pcch, la tasa de homicidios empieza
a disminuir levemente hasta su nivel actual.
Una hipótesis plausible es que éste resultado se
encuentra asociado ala iniciación de estrategias
y programas integrales de lucha contra la
violencia (Gráfico 2).

Del total de delitos, cerca de 230.000 en 1997,
más del 85% (200.000) fueron delitos violentos.
Estos delitos, que se mantuvieron en un nivel
alto durante los ochentas (alrededor de 150.000
anual), crecen de manera importante entre 1993
y 1997. De hecho, la tendencia creciente de los
delitos totales a partir del primer año parece es-
tar prácticamente determinada por la evolución
de este tipo de crlmenes. Una hipótesis plausible
sugiere que en los ültimos años se presenta una
mayor letalidad del delito, es decir, una recompo-
sición hacia una delincuencia más violenta, toda
vez que el delito no violento disminuye durante
el mismo periodo (Guzmán, 1997) (Gráfico 3).

Por tipos de delito, Rubio (1997) encuentra
un cierto efecto compensatorio entre los delitos
contra la vida y la integridad personal (homi-
cidios, lesiones personales, abuso sexual, entre
otros) que representaron en promedio 44% del
total entre 1990  1997, (90.000 por año), y los de-
litos contra la propiedad (robos, atracos, asaltos
armados, etc.) que constituyeron un 52%. De
acuerdo con esta tesis, el nivel total del delito
estarla más asociado a la evoluciOn del delito
económico, el cual sugiere ser bastante uniforme
entre ciudades, mientras que el delito violento
varia de manera significativa entre las ciudades,
mereciendo explicaciones particularizadas
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(Rubio, 1997). Sin embargo, independientemen-
te de estas relaciones, cabe resaltar que los delitos
violentos y económicos son los que en la práctica
producen un mayor impacto social, "capital so-
cial negativo", que afecta en mayor medida los
procesos de toma de decisiones individuales y

colectivos, asI como las actividades productivas.
Si se tiene en cuenta que por muchos factores la
población tiende a no denunciar cierto tipo de
delitos4, es probable que su efecto en la sociedad
colombiana, aunque alto, se encuentre subes-
timado5.

Tales como los delitos sexuales, atracos callejeros e incluso algunos robos en propiedad privada.

Las encuestas domiciliarias, por ejemplo, revelan niveles de violencia intrafamiliar muy superiores a los de las estadIsticas
oficiales, que de por si son altas, mientras que en las percepciones de los ciudadanos ci tema de la inseguridad urbana
aparece frecuentemente como uno de los principales problemas para la población. Algunos ejemplos que revelan la
magnitud de la criminalidad real se ericuentrari en Rubio, 1996.
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De acuerdo con algunos estudios, son las
ciudades las que concentran una mayor pro-
porción de la criminalidad y la violencia debido,
en general, a factores como: pobreza, migracio-
nes, segregación espacial, caos y desorganiza-
ción, sobre población, entre otros (Ramirez, 1997;
Camacho y Guzman, 1990; Camacho, 1997;
Rubio, 1997). Sin duda, esta hipótesis se corn-
prueba fácilmente al revisar las estadIsticas más
representativas. De los 26.000 homicidios que
ocurren anualmente, dos terceras partes se con-
centran en las zonas urbanas, yen algunas ciuda-
des como Medellin y Cali, por ejemplo, las tasas
exceden ampliamente los promedios nacionales
(Gráficos 4 y 5).

En ci ámbito internacional, las estadIsticas
más recientes revelan que Colombia estarla ubi-
cada en tercer lugar entre los paIses más violentos
del mundo, con una tasa de homicidios que es
cuatro veces el promedio Latinoamericano, diez
y seis veces el de Europa, y sesenta veces el de
Asia. Excluyendo los paIses que se encuentran
en guerras civiles reconocidas, la violencia

VIOLENCIA URBANA Y RURAL
(Distribución de costos)

Fuente: DNP-Umacro. Trujillo y Badel 1997.

hornicida en Colombia es solamente superada
por El Salvador y Guatemala (OPS, 1997). Sin
embargo, llama la atención ci hecho de que en
estos paIses, de acuerdo con los especialistas,
este resultado esta asociado a los efectos de
rezago de una reciente guerra civil en ci primer
caso, y unas mucho más difIciles condiciones
sociales y econOmicas en el segundo(Gráfico 6).

Debido a que ninguna de estas caracterIsticas
ésta presente de manera pronunciada en el caso
de Colombia, o al menos no abiertamente, el
pals es por tanto atIpico cuando se trata de en-

TASA DE HOMICIDIOS
(Ciudades capitales)

Fuente: Medicina Legal-DNP.
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TASA DE HOMICIDIOS
(Comparación internacional, promedio 1986-1996)
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contrarle explicaciones al fenómeno de la vio-
lencia. Quizas por ello, el grado de preocupacion
y consciencia a cerca del problema parece estar
creciendo en mayor medida en Colombia queen
cualquier otro pals de America Latina. En efecto,
un sondeo reciente en los palses del subcon-
tinente revela que en una alta proporción, 31%,
los colombianos consideran a la violencia como
su principal problema social, mientras que en
los otros palses este porcentaje no supera el 6%
(Latinobarometro, 1997).

III. Los costos de la violencia

Aunque el impacto de la violencia tiende a ser
medido en términos de homicidios, es claro que
la criminalidad como un todo constituye uno de
los mayores obstáculos al desarrollo económico

y social. En Colombia, aUn cuando el problema ha
prevalecido porvarias décadas, solo recientemen-
te ha surgido uria mayor preocupación por el
análisis de su impacto econóniico. Estimaciones
recientes del Departamento Nacional de Planea-
ción sugieren que en términos brutos el costo de
la violencia alcanzó, en promedio, an 4,3% del PIB
por año entre 1991 y 1997 (Trujillo y Bade!, 1997).
Entre otros este costo incluye: a) las pérdidas hu-
manas y de capital relativas al valor de las vlctimas
del homicidio (1,3% del PIB), b) las transferencias
ilegales debienes yrecursos debidas alas acciones
criminales' (más de 1,15% del FIB), c) los excesos
en el gasto militar y en servicios de seguridad pri-
vada queen otras condiciones no serlannecesarios
(1,63% del FIB), y d) el costo de los servicios de sa-
lud y asistencia médica, asi como la atención
psicologica o la rehabilitación flsica de las vlcti-
mas(0,3% del FIB). La distribución porcentual de
estos costos de acuerdo con su importancia se
ilustra en el Gráfico 7.

Este mismo estudio permite concluir que
aunque el conflicto tradicional (guerrillas, narco-
tráfico y paramilitares) ha tenido un mayor im-
pacto informativo al nivel internacional, el efecto
de la violencia urbana (delincuencia, violencia
familiar, cotidiana, etc.) pareceria ser más impor-
tante desde el punto de vista de sus costos tota-
les para la economIa. Entre 1991 y 1996 en térmi-
nos brutos representaron un valor total cercano
a los US$ 12,2 billones, que equivalen a un pro-
medio de 2,7% del FIB por aflo. Mientras que el
conflicto rural representa a!rededor de US$ 6,7
billones, 1,5% del FIB en promedio para el mismo
periodo (Trujillo y Badel, 1997) (Gráfico 8).

711

SI d	 I	 I

For ejemplo, recursos que debido a móviles criminales son desviados de actividades productivas hacia otros propósitos,
cuyo costo de oportunidad es necesario estimar.
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COSTOS BRUTOS DE LA VIOLENCIA Y LA
CRIMINALIDAD (1991-1996)
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Fuente: DNP-Umacro. Trujillo y Badcl 1997.

Gráfico S
VIOLENCIA URBANA Y RURAL

(Distribución de costos)
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Fuente: DNP-Umacro. Trujillo y Badel 1997.

Ahora bien, descontando el valor del efecto
distributivo (el monto de recursos que se movi-
lizan de actores legales a ilegales), el costo total
de la criminalidad y la violencia entre 1991 y
1996 fue de US$ 13.7 biliones, equivalentes a un
3. 1% del FIB en promedio por año. Cabe senalar
sin embargo, que estas mediciones deben ser
consideradas con cuidado puesto que debido a
las dificuitades propias de este tipo de medicio-
nes, serIa bastante razonable esperar que dicho
costo se encuentre subestimado. En efecto, dife-
rentes costos sociales de impacto económico
considerable, tales como la perdida del mono-
polio de la fuerza por parte del Estado, la perdida
de confianza en el sistema de justicia, el impacto
demografico, los desplazamientos poblacionales
o ci incremento en los costos de transacción y
oportunidad de la economIa suelen resultar
ignorados.

IV. Acciones del Estado para pro-
mover la paz y la seguridad en
las zonas urbanas

Durante los üitimos cinco años, por su dimen-
sión, la violencia urbana comenzó a despertar

una mayor atención en los gobiernos nacional y
locales. Esto provocó un mayor interés en estu-
diar ci tema y consecuentemente el desarrollo
de diferentes polIticas orientadas hacia su pre-
vención y control.

La necesidad de encontrar soluciones prác-
ticas a un problema de proporciones extremas
se benefició de manera importante de algunos
análisis con alto contenido aplicado (como
enfoques de salud püblica o las teorIas decontrol
social y comunitario). Algunos de estos anáiisis
sostienen que entre los factores que más afectan
negativamente la seguridad y la convivencia en
las ciudades están: i) la aparente pérdida de los
vaiores y patrones de comportamiento y orden
social tradicionales de la sociedad colombiana
(Melo, 1995), ii) ci alto y episódico consumo de
bebidas alcohólicas (Londoño, 1996), iii) el fzicil
acceso a las armas de fuego, iv) la impunidad, v)
la baja credibilidad de las instituciones de jus-
ticia ypolicIa, vi) ci tipo de actitudes y relaciones
personaies que favorecen la respuesta violenta
al conflicto, vii) el inapropiado tratamiento de
los temas de violencia por parte de los medios
de comunicación, yviii) la presencia de pandillas
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y grupos armados al margen de la ley (Ramirez,
1997; Ramirez y Guerrero, 1997; Gaitán, 1995;
Cepeda, 1988).

El anterior diagnóstico, frente a una situaciOn
de violencia de proporciones inmanejables en
muchos casos, lievó a las autoridades locales a
iniciar polIticas bajo una doble orientación de la
seguridad ciudadana. Dc una parte, polIticas di-
rigidas a controlar la criminalidad y las expre-
siones violentas, a través de la represion de mdi-
viduos y grupos considerados como amenaza
para el bienestar material y moral de la sociedad.
Dc otra parte, polIticas con mayor énfasis en la
prevención de la violencia y en el desarroilo de
codigos de convivencia en las ciudades, bajo di-
ferentes enfoques teóricos (como por ejemplo el
épidemiologico o el decontrol social, entre otros).
Por lo tanto, en la medida que las municipa-
lidades empezaron a preocuparse por sus proble-
mas de inseguridad y violencia, el gobierno
central decidió desarrollar un programa para
apoyarlas. En este sentido, la respuesta a la cr1-
minalidad y la violencia urbana es fundamen-
talmente una iniciativa de las autoridades loca-
les, y de manera consistente con el proceso de
descentralización, una preocupación del gobier-
no central. Sin embargo, quizas lo más impor-
tante que vale la pena destacar es el hecho de
que los gobiernos locales empezaron a enfrentar
el problema con tratamientos integrales, preven-
tivos y complementarios al manejo tradicional
de la violencia, respondiendo alas demandas de
su comunidad.

Hay, en ese contexto, tres ciudades sobre-
salientes que merecen ser mencionadas: Cali,
Bogota y MedellIn. En 1993, Cali inicio el pro-
grama denominado "Desarrollo, Seguridad y
Paz - DESEPAZ, basado en el enfoque de la

salud püblica. Este programa desarrolló varias
acciones dirigidas a mejorar los sistemas de in-
formación sobre violencia y criminalidad en la
ciudad con ci objeto de apoyar la toma de dcci-
siones de polItica para su prevención y control.
Adicionalmente, el programa hizo énfasis en la
construcción de instituciones comunitarias fa-
vorables a la recuperación de los valores fami-
hares, sociales e individuales considerados re-
quisito para la convivencia.

Desde una perspectiva distinta, en 1994
Bogota inició un novedoso programa que se
propuso pasar del tratamiento convencionai de
la inseguridad, basado en el modelo policia-
justicia-prisión, al desarrollo de polIticas con un
mayor contenido preventivo. La administración
dIstrital formuló un programa que, sin dejar de
lado acciones coercitivas, esta basado en el for-
talecimiento de barreras sociales y culturales
que inhiben la vioiación de normas, la agresion
contra la vida y la integridad ciudadana, y al
mismo tiempo refuerzan la convivencia y la
negociación del conflicto en consenso.

For Ultimo, después de iniciar una serie de
proyectos de prevención, la administración de
MedellIn fue apoyada por los programas de paz
del Gobierino Nacional, con el objetivo de
proveer ayuda a ninos yjóvenes de comunidades
pobres en conflicto. La AlcaldIa enfatizó en
educaciOn, recreación y resocialización para
jóvenes, desarrollo yparticipación comunitaria,
influencia de los medios de comunicación para
la prevención de la violencia y mejoramiento de
las relaciones FolicIa-comunidad.

Adicionalmente, estas tres administraciones
han tomado una serie de medidas de control y
prevención, dentro de las cuales vale ha pena
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mencionar, entre otros: el establecimiento de
lImites de horario para cierto tipo de vida noc-
turna, lImites ala yenta y distribución de alcohol,
educación a los jóvenes para prevenir el consumo
de alcohol, atención integral a los jóvenes en
condiciones de riesgo y, programas para mejorar
la percepción que tiene la gente con respecto ala
policIa.

Los resultados de la aplicaciOn de este tipo
de prograrnas han sido altamente positivos para
la disminución de la violencia urbana. El nivel
de horn icidios en estas tres ciudades ha sufrido
un pronunciado y continuo descenso clurante
los ültimos 3 a 4 años. Por ejemplo, mientras en
1994 Bogota registró 3.885 homicidios, dicha
cifra se redujo a 3.531 en 1996  2.813 en 1997, 10
que revela una reducciOn del 27%. Algo similar
puede observarse en Cali y Medellin. En el
primer caso el total de homicidios cayó un 27%
y en el segundo un 35%, para el mismo perlodo
de tiempo7 . Esta evolución muestra un evidente
contraste con el promedio a nivel nacional, que
solamente presenta una reducciOn del 5%, y con
el de promedio de las demás ciudades mayores,
en donde el total de homicidios credo el 3%
(Gráfico 9).

Al mismo tiempo, el Gobierno nacional ha
realizado una serie de acciones de manera ais-
lada, tales como el fortalecimiento de la PolicIa,
mediante programas de educación en derechos
humanos, trabajo social y el desarrollo de acti-
tudes y conductas como agentes civiles. Igual-
mente, a través del Ministerio de Justicia, el
Gobierno ha puesto en marcha un nümero im-
portante de programas para promover meca-

GIco
EVOLUCION DE LOS HOMICIDIOS

(1994-1997)

CIi	 Bogota	 Modolilo	 Totol nocionol

Fuente: Medicina Legal.

nismos alternativos de conciliación de conflictos,
asI como diversas aciones para acercar la justicia
a los ciudadanos. Estos mecanismos incluyen la
conciliación institucional y de equidad, asI como
otras modalidades de resolución de conflictos
no formales.

V. El programa de convivencia y
seguridad ciudadana

Dentro de este contexto, que evidencia un
impacto positivo de las diversas acciones guber-
namentales contra la violencia urbana, el DNP y
el BID formularon una estrategia nacional para
apoyar y cumplir iniciativas locales y centrales,
promover polIticas complementarias a esos
esfuerzos, y replicar acciones exitosas como las
mencionadas anteriormente.

La estrategia también intenta unificar ac-
ciones, y darle una dirección compartida a una

Cabe resaltar que este análisis se realiza en términos absolutos (ndmero total), con elfin de evitar las distorsiones asociadas
con el crecimiento poblacional sobre la tasa.
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serie de acciones individuales, en muchos casos
aisladas, para establecer las bases de una polItica
nacional de convivencia y seguridad ciudadana.

El objetivo general del programa es contribuir
a la disminuciOn de los niveles de violencia e in-
seguridad en las ciudades colombianas a través
del fortalecimiento de acciones orientadas a pre-
venir, contrarestar y controlar factores que han
sido identificados como relacionados con el cr1-
men y la violencia. Además, el programa busca
los siguientes objetivos especIficos:

• Proveer las herramientas necesarias, al nivel
nacional, para mejorar el conocimiento sobre
los diversos tipos de violencia que afectan a
las ciudades, y crear consenso airededor de
los factores sobre los cuales es posible actuar
mediante polIticas.

• Apoyar a las autoridades nacionales en el
desarrollo de programas y polIticas para la
prevenciOn del crimen y la violencia.

• Fortalecer y apoyar una serie de interven-
clones locales dirigidas a promover la convi-
vencia y a prevenir y controlar la violencia.

• Proveer recursos de crédito y asistencia
técnica a los niveles locales de gobierno para
el desarrollo de programas cuyo objetivo sea
mejorar la seguridad en las ciudades a través
de la disminución del crimen y la violencia.

• Promover el intercambio de experiencias
exitosas entre las ciudades.

Con base en los objetivos mencionados, el
programa será puesto en marcha en dos niveles
distintos, aunque estrechamente interrelacio-
nados: un subprograma nacional orientado a
apoyar esfuerzos al nivel central en el diseno y

ejecución de una polItica nacional de convivencia
y seguridad urbana, y un subprograma muni-
cipal orientado a mejorar las condiciones de
convivencia y tolerancia en las ciudades mayores
y a promover la prevención, intervención y
control de la violencia local.

A. Subprograma nacional

Para lograr los objetivos de este componente, el
programa apoyara técnica y financieramente
diversas acciones adelantadas por agendas del
gobierno central como el Ministerlo de Justicia,
el Instituto de Medicina Legal, la Policla Na-
cional, Colciencias y el DNP, entre otros. Entre
las principales actividades a desarrollar se
incluyen:

• Bases de datos y sistemas de información a
nivel nacional. Esta actividad busca mejorar
la calidad y cantidad de la información pro-
ducida por las entidades del nivel nacional,
al tiempo que intenta fortalecer la capacidad
de las instituciones para disenar, ejecutar y
evaluar polIticas en este campo. Un elemento
central de este componente es la puesta en
marcha de una matriz de información que
generará y concentrará toda la información
relevante acerca de la seguridad y la violencia
en las principales.

• Apoyo a proyectos del Ministerio de Justi-
cia. Este componente busca reforzar el desa-
rrollo del programa nacional "Casas de Jus-
ticia", con elfin ültimo de contribuir a cerrar
la brecha entre la justicia y la ciudadanIa, a
través de incrementar la oferta de servicios
básicos de justicia en lugares accesibles a la
comunidad. Adicionalmente, busca apoyar
el desarrollo de diversos mecanismos infor-
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males de resolución de conflictos, tales como
los mecanismos de conciliaciOn institucional
y de conciliación en equidad, entre otros.

Investigación en areas relacionadas con la
convivencia ciudadana y la violencia urba-
na. Reconociendo que la violencia tiene pro-
fundas y complejas dimensiones socioeco-
nómicas, el programa intenta promover y fi-
nanciar la investigación en areas relacio-
nadas, y promover estudios con un alto conte-
nido aplicado al diseño y puesta en marcha
de polIticas püblicas.

• Fortalecimiento de la Policla Nacional. El
objetivo de este componente es ayudar a esta
institución en el desarrollo de proyectos din-
gidos a enriquecer la calidad humana de sus
miembros. Se propone introducir diferentes
esquemas educativos con alto énfasis en dere-
chos humanos y civiles, asI como la promo-
ción de actitudes más dirigidas hacia la pre-
venciOn que ala represiOn del delito, sin olvi-
dar la importancia de esta ültima. Adicional-
mente, busca mejorar las relaciones de la Po-
licIa con la comunidad, a través de la pro-
mociOn de una mayor reflexión y pedagogIa
del papel del PolicIa como servidor pdblico,
el incremento de su sentido de auto-éstima y
su grado de aceptación en la sociedad.

• Estrategia Nacional de comunicaciones. A
través de la educación y del uso apropiado
de los medios de comunicación, el programa
busca contribuir a modificar aquellos pa-
trones culturales que tienden a favorecer la
respuesta violenta al conflicto. Por consi-
guiente, este componente concentrará esfuer-
zos en la construcción de una pedagogla de
los valores necesarios para la convivencia y
la tolerancia entre los ciudadanos.

• Apoyo financiero. Con el objeto de acompa-
ñar los esfuerzos para enfrentar la crimina-
lidad en municipios diferentes a Bogota, Cali
y Medellin, el programa incluye el estableci-
miento de una ilnea de crédito interno que
seth financiada con recursos de un crédito ex-
terno con el Banco Inter-Americano de Desa-
rrollo- BID. Estos recursos financiarIan a los
murilcipios cuya menor capacidad financiera
no les perniite acceder directamente a recursos
extemos. Si bien estas municipalidades serán
responsables del diseño y ejecución de sus
proyectos, la nación coordinará sus esfuerzos
dentro del marco de una polItica nacional.

B. Subprograma municipal

El subprograma municipal esta basado en
diferentes experiencias que son el resultado de
un esfuerzo conjunto entre los gobiernos locales,
el sector privado y algunas entidades no guber-
namentales NGO, notablemente en los muni-
cipios de Bogota, Medellin y Cali. Sin embargo,
el objetivo principal es ampliar y replicar dichos
esfuerzos en una serie de ciudades que debido a
su tamaño no estarIan en condiciones de obtener
crédito externo individualmente. Entre las inter-
venciones que este subprograma apoyarIa se
cuentan:

• Desarrollo de fuentes de información. Reco-
nociendo la importancia de obtener infor-
macion adecuada y confiable, el programa se
propone apoyar la conformación de obser-
vatorios locales de violencia. Estos incluirIan
variables claves, tales como homicidios, de-
litos mayores (secuestros, robo de vehIculos,
asaltos bancarios etc.) violencia intrafamiliar
y lesiones intencionales no fatales, entre otras
que permitirán a las autoridades locales
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disponer de un insumo básico para el diseño,
ejecución y evaluación de sus polIticas contra
el crimen y la violencia.

• Programas para jóvenes infractores y en
riesgo. La atención a los niflos y los jóvenes
es considerada una de las más eficaces inter-
venciones en la prevención del crimen. Per
lo tanto, este componente busca proveer so-
porte a una variedad de actividades dirigidas
a asistir jóvenes infractores, yen especial me-
nores en alto riesgo, tomando en cuenta las
caracterIsticas de la delincuencia juvenil en
cada ciudad. En general, se hari énfasis en la
rehabilitación y prevención a través de la
provision de alternativas frente al delito, ta-
les como empleo, recreaciOn, oportunidades
educativas y capacitación laboral, entre otras.

• Programas de acercamiento de la justicia.
Este componente se propone apoyar el desa-
rrollo y aplicación de diferentes mecanismos
alternatives de resolución de conflictos, bus-
cando mejorar la operación del sistema de
justicia y acercar la justicia al ciudadano. Pa-
ra ello, se basa en la creaciOn y fortalecimien-
to de los siguientes iristrumentos: i) inspeccio-
nes de policIa; ii) comisarIas de familia y re-
des contra la violencia intrafamiliar; iii) cen-
tros de conciliación y mediación de conflictos;
d)consultoriosjurIdicos en las universidades;
e) centros de paz o Casas de Justicia' en zo-
nas marginales y de alto conflicto.

• Educación para la paz y la convivencia. A
través de la generación de una mayor re-
flexion y comunicación dentro de la comu-
nidad, a cerca de las diferentes formas en que
se desarrolla y reproduce la violencia, el pro-
grama busca afectar factores culturales que

favorecen las acciones violentas en la reso-
lucióndesituaciones deconflicto. Los medios
centrales para lograrlo incluyen acciones
come: i) educación sobre el consumo de
alcohol y sus consecuencias, ii) polIticas para
reducir elporte de armas de fuego, iii) fortale-
cimiento de las reglas de tráfico urbano, iv)
promoción de la negociación en la resolución
de situaciones de conflicto, v) educación hacia
el respeto por la diferencia de familia, genero,
raza y la tolerancia entre clases sociales.

• Fortalecimiento de las relaciones PolicIa -
Comunidad. A través del fortalecimiento
del entrenamiento y la educación que los
miembros de la fuerza ptIblica reciben, se
intenta mejorar sus habilidades e incrementar
el sentido de su responsabilidad como servi-
dores pOblicos dentro de la comunidad. Esto
incluye programas dirigidos a mejorar la
eficiencia de la cooperación PolicIa - sistema
de justicia, y a desarrollar y aplicar institu-
ciones o codigos de convivencia urbana en
las relaciones entre lapolicIa yla comunidad.

• Participación comunitaria. Uno de los prin-
cipales elementos del programa es la pro-
moción de una activa participación dc la
sociedad civil. Con ella se busca garantizar
un apropiado uso de los recursos pOblicos,
asegurar la continuidad de las acciones eje-
cutadas y promover ci desarrollo de insti-
tuciones civiles que contribuyan a controlar
y prevenir la criminalidad.

VI. Conclusion

Sin lugar a dudas es aün temprano para avanzar
alguna afirmación definitiva, soportada por
evidencia concluyente, acerca de la respuesta
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positiva de la violencia a algunas acciones del
gobierno. Sin embargo, con base en las estadIs-
ticas disponibles, resulta por lo menos sugestivo
el hecho que al comenzar a actuar con polIticas
distintas alas tradicionales, tanto en numero co-
mo en tasa la criminalidad empezara a disminuir
en las ciudades en que estas poilticas se han de-
sarrollado. Esto puede o no corresponder a una
afortunada coincidencia, pero la verdad es que
mientras lo contrario no sea demostrado, desde
el punto de vista de las polIticas püblicas, los
gobiernos nacional y locales deben mantener
sus acciones en la dirección que parece racional
y correcta. El programa de apoyo a la "Convi-
vencia y la Seguridad Ciudadana" no busca otra
cosa que apoyar esos esfuerzos que parecen
apuntar en la dirección acertada. Al hacerlo,
contribuye a cerrar una brecha en el tradicional

tratamiento de la violencia por parte del Estado,
el cual ha tendido a abordar solo una parte del
problema, el problema politico y de delincuencia
organizada, subestimando en gran medida otras
fuentes generadoras de violencia.

Al involucrar el contexto urbano de la
violencia en el foco de las polIticas pblicas, el
programa estS sentando las bases de una es-
trategia integral contra la violencia, al tiempo
que contribuye a crear las condiciones para me-
jorar la convivencia y la seguridad en las ciu-
dades. Al final, se espera que el programa tenga
un impacto altamente positivo en la reducción
de la violencia en el pals y que incrementará,
significativamente, la capacidad del gobierno
para prevenir y controlar todos los factores
asociados con la violencia.
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Comentario a la valoración
actuarial del ISS realizada por la OIT

Ulpiano Ayala 0.1

I. Introducción

For encargo del Instituto de Seguros Sociales
(ISS), la Organización Internacional del Trabajo
(OTT) ha realizado una valoración actuarial de
los regImenes de ley 100 administrados por di-
cha entidad: pensiones (invalidez, vejez y muer-
te), salud y riesgos profesionales. Hasta el mo-
mento, solo se ha conocido el informe ejecutivo,
que ha tenido amplia difusión e interpretación
por parte del ISS como demostración de su via-
bilidad financiera en pensiones bajo el regimen
actual por cerca de un par de décadas más.

Noes posible ahora una evaluación completa
y adecuada del estudio de la OTT y de sus conse-
cuencias de polItica con base en la información
disponible, puesto que hay incognitas serias
sobre su compatibilidad con lo que se ha repor-
tado hasta ahora en materia de finanzas, afi-
liación y cotizaciones, porque hay incertidum-
bre sobre las consecuencias de la incorporación
de empleados püblicos como afiliados al TSS, y
por desconocimiento sobre el contenido, meto-

dologIa y resultados. Sin embargo, si pueden
plantearse ahora interrogantes que ayudarán al
debate una vez se conozcan los resultados corn-
pletos, y que por el momento ponen en entre-
dicho algunas de las interpretaciones y recomen-
daciones hechas por parte de la administraciOn
del ISS, voceros oficiales y grupos de interés.
Como es usual, la OTT propone extender el
estudio a todo el nuevo sistema pensional, y en
este sentido también caben sugestiones para
etapas posteriores de valoración e investigación.

II. Alcance y metodologIa

El estudio de la OTT realiza proyecciones de los
ingresos y gastos de los diversos seguros, sobre
un horizonte que se extiende hasta el año 2030.
Como valoración actuarial involucra causacio-
nes de los eventos que dan lugar alas pensiones:
ilegadas a la edad de pensionamiento, probabi-
lidades de invalidez, expectativas de vida y so-
brevivencia, por cohortes y segün caracterIsticas
personales de afiliados y beneficiarios. For lo
tanto proyecta en forma desagregada por grupos
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de individuos. Se simulan las consecuencias de
determinadas reglas de pensionamiento, que
son en este caso las que resultaron de la icy 100
de 1993. Depende de supuestos sobre la evolu-
ción de variables económicas tales como la co-
bertura frente ala población afiliable, los salarios,
la infiación, y la rentabilidad de las reservas. Y
son condicionales respecto a supuestos sobre la
participación del ISS en ci mercado de afilia-
ciones, y la densidad de las cotizaciones (porcen-
taje de la carrera laboral durante la cual hay
contribución efectiva). El ISS ha buscado respon-
der mediante este estudio a quienes han expresa-
do dudas sobre el equilibrio financiero de la en-
tidad en el plazo de muy pocos años, ante la
emigración de afiliados a Jos fondos de pensio-
nes, la incorporación de empleados pdbiicos co-
mo afiliados, y ci desequilibrio estructural entre
beneficios y contribuciones.

Este tipo de ejercicios es indudablemente su-
perior a las usuales proyecciones financieras,
como las que venIa haciendo el ISS, que son
ütiies solo para corto piazo. Pero son necesaria-
mente condicionales a los supuestos que carac-
terizan los denominados "escenarios". En estos
cálcuios se supone que los resuitados, como ci
superávit o desbalance financiero, o como las ta-
sas de contribución para aicanzar equilibrio fi-
nanciero, no afectan a su vez los valores supues-
tos de las variables que condicionan ci ejercicio;
lo que equivale a suponer, por ejemplo, que la
cobertura, ci empleo ylos salarios no dependen

de las tasas de cotización, o del efecto económico
de la inversiOn de los superávits o de los deficits
fiscales causados. Las proyecciones siempre
serán condicionales a supuestos que pueden ser
más o mcnosbásicos, pero ci que lo sean respecto
a variables endOgenas y decisivas de la economIa,
como los salarios, es mucho más limitante que si
lo fucran respecto a elementos fundamentaies
como restricciones de recursos, tecnoiogIa, pre-
ferencias o poblaciOn; y ci quc sean ejercicios de
mero "equilibrio parcial" y sin retroalimenta-
ciones, añade severos supuestos que solo se
cumplirIan en ci margen o con desequilibrios
pequefios. Particularmente limitante es ci de-
pender de supuestos casi arbitrarios sobre los
resultados de la competencia con los fondos de
pensiones y del ritmo de absorción del sistema
pensional del sector ptibiico.

Ejercicios de este tipo son los que se han ade-
iantado hasta ahora en ci Ministerio de Hacienda
sobre ci proyecto de icy y la icy aprobada (1992
y 1994), éstos Oltimos empleados por Schmidt
Hebbel para estimaciones de costos fiscales, y
por Fedesarrolio (1995), todos hechos para ci
conjunto del sistema pensional reformado y no
solo para ci ISS 2 . Las estimaciones de la Comi-
sión de Racionalización del Gasto y las Finanzas
POblicas (1997) no han sido de tipo actuarial
sino aproximacioncs también referidas al con-
junto reformado3 . Solo ci ISS habIa hccho sus
propias proyeccioncs (1997), pero sin empicar
métodos actuariales ni aproximacioncs a los

2 La proyección separada Para el ISS ofrece especiales dificultades, que serán objeto de discusión más adelante. Ver la
"Exposición de motives" del proyecto de ley 155/92, asI como K. Schmidt-Hebbel; Colombia's Pension Reform: fiscal and
macroeconomic effects, World Bank Discussion Paper 314, 1995, y E. Lora & L. Helmsdorff, El Futuro de la Reforma
Pensional, Fed esarrrollo-Asofondos, 1995.

Comisión de RacionalizaciOn del Gasto y las Finanzas Piiblicas, Tema IV "Sistema de Pensiones y deuda P6blica,1997.
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mismos. Ciertamente hacla falta una valoración
actuarial referida a esta entidad, tras la desban-
dada inicial de afiliados hacia los fondos de
pensiones y en vista del traslado de empleados
püblicos al ISS; pero como los demIs ejercicios
de esta naturaleza, presupone a futuro los trasla-
dos entre sistemas y la absorción del sector
püblico pensional, asI como ci patron de nuevas
afiliaciones, y de ello dependen crucialmente
los resultados. Ciertamente, no puede exigIrsele
a estas proyecciones que sean adivinanzas in-
condicionales, y hay que ir revisándolas a la luz
de resultados y expectativas cambiantes, como
lo ha hecho el ISS con ayuda de la OTT.

Otro aspecto potencialmente importante de
la vaioración actuarial, que debe aportar dcci-
sivamente más ailá de las proyecciones directas
de variables financieras, es la apreciación de la
base efectiva de cotizantes que se pensionará, y
de sus caracterIsticas personales y salariales. A
partir de la icy 100 hay "afiliados' que son
quienes hayan cotizado alguna vez, y hay 'coti-
zantes efectivos, que son quienes corriente-
mente contribuyen. El ejercicio actuarial corn-
prende estimaciones sobre cuales de los afilia-
dos cumplirán efectivamente requisitos de con-
tribuciones, edad, y otros, para pensionarse o
generar pensiones para sus beneficiarios, lo cual
difiere de la poblaciOn de afiliados y de la de
cotizantes en ci momento, especialmente bajo
condiciones de baja fidelidad y con coyunturas
econOmicas acentuadas. Las proyecciones tam-
bién habrIan de tener en cuenta para ello las
probabilidades de traslado a los fondos o regreso
de los mismos, y ci patron de absorción de los
empleados pOblicos que opten pore] sistema de
prima media. La estimación de la población
activa efectivamente pensionable en ci ISS es
particularmente importante, habida cuenta que

los métodos de registro y contabilización de
aportes no han permitido hasta ahora que dicha
entidad produzca un reporte confiable y desa-
gregado sobre afiliaciones, cotizantes efectivos,
e ingresos asegurados, por lo cual fallan cuales-
quiera proyecciones que scan meramcnte Ii-
nancieras.

Respecto al crecimiento de la poblaciOn afi-
liada, son particularmente dclicados los supues-
tos y métodos con los cuales se proyectan tanto
los nuevos afiliados al sistema como los que se
trasladan desde las cajas de prevision y empresas
pOblicas. Sobre estos üitimos se afirma quc se
ha proyectado la cxperiencia del primer año y
medio dc trasiados desde entidades princi-
palmente del orden territorial, asimilada lucgo
dentro de escenarios que se gulanpor supuestos
sobre la participación agregada del ISS dentro
de la poblaciOn económicamente activa, que
adcmás involucran supuestos sobre ci patron
de las nuevas afiliaciones orientadas al ISS. Aun-
quc esto es en principio lo que se espera del ejer-
cicio actuarial, no se conocen los detalles, que
son importantes puesto que involucran incóg-
nitas decisivas respecto al futuro del ISS en
competencia con los fondos y absorbiendo ci
sector püblico: ZhabrA selccciOn adversa respecto
a los nuevos afiliados? Zen qué diferirán los em-
pleados püblicos aün por afiliar, que son la ma-
yorIa, respecto a los ya afihados? Zes neutral el
impacto sobre las finanzas del ISS de la absorciOn
de empleados püblicos? Zqu6 tan probable es
que ci ISS pueda reemplazar su base principal
de afiliados actual, de mayor edad que la de los
fondos, por una nueva base joven, en compe-
tencia con éstos, y para mantener 0 mejorar su
participación global en el mercado? Ciertamente,
el cjercicio tiene supuestos implIcitos sobre estas
cuestiones, pero no parecen haber arneritado
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examen detenido, como lo revela el que no se
hayan proyectado escenarios que fueran sen-
sibies a interrogantes tan decisivos.

El ejercicio actuarial requiere una recoiección
de informaciOn y montaje de la misma que es
propicio además para el examen de aiternativas
de modificación de los beneficios garantizados.
Entre estos: ci excesivo perIodo en ci cual se ha
mantenido ci regimen de prestaciones existente
antes de la icy 100; la edad de pensionamiento,
y las formulas que estimularIan mayor densi-
dad de cotizaciones y la fidelidad al sistema. La
OTT hace en efecto recomendaciones genericas
al respecto, pero no aprovecha ci estudio para
mostrar su impacto, pese a que entre las medi-
das más decisivas para asegurar la viabihdad
del ISS y del sistema de prima media, segu-
ramente se encontrarán estas antes que la de
aumentar las cotizaciones.

Al parecer Si se hicieron ejercicios cuanti-
tativos, como ci del anáhsis del impacto de dc-

var la edad de jubiiación, pero se consideró que
no producIan efectos interesantes como para
merecer mención en ci informe ejecutivo. Esto
podrIa depender del piazo y de la manera como
se efectüen los ajustes, como lo muestran otros
trabajos que sustentan la efectividad de estas
medidas: en todo caso la demostración de la de-
bilidad de sus efectos serIa de por si suficien-
temente interesante. Cabe poca duda que refor-
mas legales hayan de involucrar ajustes signi-
ficativos de beneficios garantizados en el sistema
de prima media, que fue lo que se sacrificó en la

negociaciOn de la icy 100 a cambio de impiantar
ci nuevo sistema de ahorro, que solo es sensible
a estos aspectos respecto a garantIas mInimas.
La omisión de estos resultados y consideraciones
en ci informe ejecutivo y sobre todo en la inter-
pretaciOn del mismo por directivos del ISS, po-
drIa deberse ala impopularidad de los mismos.

Los principales resuitados del ejercicio de
valoración actuarial y reportados en el informe
ejecutivo son los siguientes, y referidos al escenario
medio4, excepto cuando se mencione otra cosa:

• Los activos relevantes liegarIan en ci año
1998 a 2,81 millones de personas, y los pen-
sionados a 401 mu, y los primeros crecerIan
hasta 4,75 millones en ci año 2030, en ci cual
habrIa 1,78 miliones de pensionados5.

• El costo de los seguros como porcentaje de
los salarios asegurados se incrementa desde
11,2% en 1998, a 13,5% (la cotización actual)
en ci 2002, y 28,4% en ci 2030.

• Manteniendo la cotizaciOn del 13,5%, los
ingresos por contribuciones, rendimientos
de inversiones y bonos cubrirIan los gastos
totaics (pensiones y administración) hasta ci
afio 2012, a partir del cual se acudirIa a la
reserva hasta agotarse en ci aflo 2018.

• Si se adopta un sistema de primas escalonadas
para equiiibrar en ci largo plazo las finanzas
bajo ci regimen actual de beneficios, y Si se
reaiizan incrementos cada 4 años comen-

Este escenarlo Se identifica como el que permitirIa a! ISS mantener su participación de afiliados en ci mercado laboral.

7 afiliados por pensionado en 1998, y 2,67 en el 2030. La proporción de pensionados per vejez es casi constante: 63%.
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zando en ci 2003, se iiegarIa a 24,5% de los
salarios asegurados desde ci 2027.

• Si el ISS ilegara a aumentar en 50% su par-
ticipación en el mercado laboral en 50 años,
con lo cual llegarIa a 6,5 millones de afiliados
en el 2030, el costo de los seguros en ese año
representarIa 21,6% de los salarios asegu-
rados, habrIa deficit de caja a partir del 2014
y agotamiento de reservas en ci 2021.

• Si ci ISS perdiera su participación en ci mer-
cado laboral en un 25% en 50 aflos, con lo cual
tend rIa 3,9 miliones de afiliados en ci 2030, ci
costo de los seguros liegarIa entonces a 33,8%
de los salarios asegurados, habrIa deficit de
caja en ci 2013 y agotamiento de reservas en
ci 2018.

• Si ci gobierno pagara la mesada adicional
para todos los pensionados, como lo reclama
ci ISS, se apiazarIa 2 años su deficit de caja y
fecha de agotamiento de reservas; como ocu-
rrirIa con otra reivindicación del ISS que
consiste en quc ci interés técnico con ci cual
se calcula ci capital necesario involucrado en
los bonos pensionales tipo B (para trasiados
desde las cajas al ISS) sea del 3% real anuai y
no del 5.5%. Si se iogran ambas mejoras, se
apiazarIa ci deficit de caja al 2015 y ci ago-
tamiento de reservas al 2022.

• El porcentaje de cotizaciOn asignado Para
gastos de administración (1,2% de ios saiarios,

9% de las cotizaciones) es superior a lo reque-
rido. Pero la asignación para reservas de inva-
lidez y muerte (2,3%) es insuficiente para cons-
tituir las reservas estipuiadas para esos seguros,
y ya se está afectando negativamente la cons-
tituciOn de reservas del scguro de vejez.

Además del trabajo de vaioración actuarial
la OIT examinó ci regimen normativo y ias
interacciones con otros seguros, con base en lo
cuai observa:

• La "inexistencia' de un regimen financiero
definido (para aicanzar cquiiibrio sin recurrir
al fisco) para ci sistema de pensioncs admi-
nistrado por ci ISS, compiementado con nor-
mas excesivas confusas y a veces contradic-
torias. Se dice también que lo que hay se
adoptó sin sustento conceptual suficiente6.

• Se anota ci grave riesgo presentado por la
posibihdad de trasiados entre subsistemas de
ahorro y prima media, quepermitirIa especular
contra ci segundo y en ditimas contra ci fisco.

• Se considcran excesivamcnte generosos los
beneficios garantizados, tanto en transición
como a largo piazo.

• Se advierte que no hay mecanismos adccua-
dos para identificar ci origen (iaborai o co-
mün) de los nuevos casos de invalidcz y mu-
erte, que podrIa estar causando costos al
regimen de 1VM

El criterio de autofinanciación del seguro es en realidad mera opinion parcial de la OTT, que no acepta que Tos gohiernos
bien pueden recurrir a financiacidn complementaria con aportes fiscales para reducir Tas distorsiones (evasion, desempleo
e informalidad y pérdidas de bienestar) que podrIan generar altos impuestos sobre la nómina. Por eTlo es que también
ha desestimado o entendido mal ci susterito de la propuesta que hizo el gobierno al congreso, asI como el que pueda haber
cualquier costo fiscal de transición entre sistemas o garantlas fiscales, puesto que los seguros deberIan ser siempre
autofinanciados, perspectiva que anula el interés pOblico frente a la prioridad del balance comerciaT.
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• Se expresa optimismo sobre el que los in-
gresos de bonos de tipo B contribuyan positi-
vamente (o al menos en forma neutra) al
financiamiento de los gastos asumidos pore!
Tss.

Las recomendaciones abogan en primer lugar
por estabiecimiento de un regimen preciso de
financiación equilibrada internamente, (sin
recurso al presupuesto) siguiendo ci regimen de
!a prima media escalonada. Esto implica ajustes
!egaies dentro del próximo cuatrienio. Y no se
deja de !ado sino que se recomienda sin sustento
cuantitativo, ci ajuste de beneficios, y mejor ade-
cuaciOn entre contribuciones y prestaciones. Bajo
estas premisas es que se recomienda buscar ma-
yor cobertura, otorgar mejor los beneficios
actuales (y se entenderIa que los ajustados, pero
no los nuevos), mejorar ci control y la infor-
macion, diversificar las inversiones. También
de acuerdo con los párrafos anteriores, se sugiere
identificar mejor el origen de los riesgos de in-
vaiidez y muerte, asegurar la emisión y pago de
los bonos tipo B en condiciones que no perju-
diquen a! ISS, constituir completamente las
reservas para invandez y muerte y reducir la
asignación para gastos de administraciOn. Y por
Oltimo e importante, realizar periOdicamente
las valoraciones actuariales y extenderlas al
conjunto del sistema pensional, lo quc se enten-
derIa por abarcar ci sistema del sector püblico
aün no absorbido por el ISS, y hasta los fondos
de pensiones, presumiblemente en lo que atañe
a las garantlas pñbhcas, ya que ci resto se equi-
libra por definición.

III. Interpretaciones

Antes de evaluar ci ejercicio de la OTT, conviene
examinar interpretaciones alternativas del

mismo. Como ci informe ejecutivo es insufi-
ciente, este anáhsis es también tentativo y lo que
se quiere antes que todo es advertir que faitan
ai1in elementos de juicio a la opinion y a los
anahstas para aceptar prima facie todo lo que
dice la OTT, y To que aigunos dicen que dice la
OTT.

Una primera tcntación ha sido la de inter-
pretar ci ejercicio de la OIT como predicción in-
condicional y compararla con otras predicciones
que serIan del mismo tipo, pero que por ser p05-

teriores e invalidadas por las mediciones 0 SU-

puestos iniciales del de la OTT, serlan compie-
tamente aventajadas y descalificadas por éste.
listo es metodoiogicamente incorrecto, segdn se
infiere dc la discusiOn de la sección anterior:
primero habrIa que reducir las proyecciones a
términos comparables en razón de los supues-
tos exógenos asumidos y dc diferencias meto-
doiogicas internas. Como se vera luego, no está
aün clara la apreciación de las condiciones mi-

cia!es rcalizada por la OTT scgün las cuales se
desmcntirIan incquIvocamcnte todas las predic-
ciones anteriores. Aunque las de Fedesarrollo
(1995) cicrtamente han fabbado respecto a deficits
iniciales del ISS, recuérdese quc en su momento
se aclaró que no asumIan la absorciOn de los
empleados püblicos, que segün las cxpcctativas
de la OTT producirIan cfcctos superavitarios
iniciales y al menos neutrales en ci largo plazo.

La proyección separada para ci TSS ofrece la
dificuitad especial de tomar en cuenta ci trasiado
de empieados pOblicos a esta entidad cuando
opten por ci sistema dc prima media. Ello se ira
produciendo como resuitado de decisiones vo-
luntarias, cambios de sitio de trabajo, y de cierres
forzosos de las funciones pensionales de las
cajas insobventes. Tnvolucra unos bonos espe-
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ciales mediante los cuales se reconoce a esta en-
tidad la reserva causada en las cajas de prevision
y empresas pñbiicas, y le genera unas contri-
buciones durante el resto de la carrera laboral
de estos trasladados, y más tarde ocasiona obli-
gaciones pensionales adicionales. Las proyec-
ciones de la OTT asumen, sin justificación sufi-
ciente en ci informe ejecutivo, que los efectos
sobre el TSS serán neutros o positivos, lo cual es
cuestionabie. Al menos es muy incierto, dado
que hay conflictos legales y politicos al respecto,
y cilo demandarla cálcuios adicionales de
sensibilidad bajo diversos supuestos de redis-
tribución de la deuda pensional pOblica entre
los niveles central y territorial.

Los estudios anteriores han sido hechos ante
todo para caicular costos fiscales agregados, y
no especIficamcnte para ningün nivel o entidad.
Las estimaciones y proyecciones agregadas, pue-
den abstraer de las precisiones sobre los detalles
mencionados en ci párrafo anterior, pero estas Si

son imprescindibles para poder hacerias al nivei
del ISS y de las entidades territoriales y empresas
descentralizadas. Buena parte de la confusion
sobre las proyecciones de Fedesarrollo (1995) se
deben a que se aventuraron proyecciones para
ci ISS haciendo abstracción de estas compie-
jidades, y se referIan expilcitamente al ISS solo
como asegurador del sector privado, siendo que
en la práctica ha absorbido y absorberá al sector
pOblico.

Los autores del estudio de la OTT no parecen
siempre conscientes del limitado aicance de su

ejercicio de vaioración actuarial, tal y como se
revela en la deficiencia de anOhsis de sensibilidad
y de justificación de escenarios respecto a
variables crIticas. Además del caso ya comentado
de la absorción del sector püblico merece
recordarse también el de la participación en ci
mercado en competencia con los fondos de pen-
siones. Ya se han hecho trabajos, ignorados por
este estudio de la OTT, que muestran que los
incentivos son mej ores para afiliación al sistema
de ahorro individual para los jóvenes, y es
probable que ala larga se produzca una segmen-
tación generacional de los sistemas, segün la
cual serla muy poco viable un escenario como ci

1 medio 17. Esta segmentación se ha venido dando
efectivamente en las nuevas afiiiaciones yen los
trasiados a los fondos. Segün otros estudios,
controvertibies pero no ignorabies, ci propio
regimen del TSS padece de severa selección
adversa y atrae a los más costosos, acentuando
ci desequihbrio financiero 8 . Un "defecto' de es-
te tipo es inescapable, porque ci sistema de pri-
ma media y ci ISS cumpien principaimente una
labor de transición hacia la parte que emigra
hacia los fondos de pensiones, que segün la seg-
mentaciOn generacional, será posiblemente la
mayoritaria en ci largo plazo. En reandad esta es
una tarea pübiica irrealizabie por los fondos de
pensiones, que tiene un costo social, y que debe
tener una duración iimitada.

En este contexto resulta desacertada la reco-
mcndación de aumento de cotizacioncs para
equiiibrar el sistema de prima media, porque no
se cumpliria una tarea de interés pübiico para la

Ver E. Lora y Helmsdorff, El futuro de la reforma pensional, Fedesarrollo- Asofondos, 1995, páginas 25 y 26, y la
interpretación dada per U. Ayala y L. Helmsdorff en "Papel y viabilidad del sistema de prima media", publicado en
Asobancaria, Crisis PolItica, Sector Financiero y Manejo Fiscal, 1996, páginas 301 a 348.

Ayala y Helmsdorff, op.cit., 1996.
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cual se dispone precisamente del fisco. Tampoco
se contemplan los efectos sobre el mercado la-
boral del que los trabajadores afiliados al ISS
aporten segün tasas mayores que los del sistema
de ahorro individual. No es posible ignorar que
escenarios basados en los aumentos de cotiza-
ciones como los propuestos por la OTT no serIan
viables, por sus efectos sobre la participación
del ISS en el mercado

En otro piano, otros estudios han demostrado
que los deficits fiscales agregados destapados
por la reforma actual, pese a haberse reducido
frente a un escenario sin reforma, tampoco son
sustentables porque perjudican el ahorro
nacional, eliminan la posibilidad de financiación
mediante endeudamiento y demandan un ajuste
fiscal excesivo y regresivo, y porque desbordan
la restricción presupuestal intertemporal de los
gobiernos9 . Segün esto, hay desequilibrios
macroeconómicos, que inciden en el empleo, los
salarios, el producto y ci bienestar, y que no son
ignorables puesto que los escenarios no son
realizables en el largo plazo.

Otra prueba del desconocimiento de la OTT
respecto al alcance de su metodologIa es la reco-
mendación de analizar el conjunto del sistema
pensional actuarialmente. Sin perjuicio de que
valoraciones actuariales como ésta, quiza con
mejores escenarios, sean indispensables para
entidades como el ISS, los principales pasos
siguientes deberIan ser los de examen directo

del mercado y su distribución entre subsistemas,
incluyendo explIcita y endogenamente los
fenómenos de selección adversa y riesgo moral,
y el examen de equilibrio general intertemporal
de las consecuencias de la reforma y su finan-
ciación'°.

Además de la subestimación de las limi-
taciones del ejercicio de valoración actuarial,
también se ha dado la presentacion incompleta
y acomodaticia de los resultados para favorecer
polIticas e intereses particulares, esta vez a cargo
de la dirección del ISS y de algunos de sus apo-
yos en el gobierno, gremios y sindicatos. Como
lo han dicho funcionarios de la propia OIT, la
efectividad de estos estudios se alcanzarIa preci-

samente cuando NO se cumplieran sus proyec-
ciones, por haber alertado a tiempo sobre las
consecuencias de defectos existentes y falta de
reformas. El ejercicio de la OTT implica en efecto
reformas legales dentro del próximo cuatrienio,
cuando ya se deberIan aprobar los aumentos de
contribuciones para el regimen de prima esca-
lonada. Si ello no se hiciera, segün la logica de la
propia OTT, serIa porque se efectuarIan los ajustes
de beneficios que el informe ejecutivo se ha
atrevido a recomendar solo genéricamente.

Por lo tanto, noes aceptable que los resultados
del estudio, se presenten o entiendan como de-
mostración de viabilidad financiera del TSS por
otras dos décadas, puesto que las reformas han
de iniciarse ya. Se deberIa igualmente haber

Ver U. Ayala, "El impacto de la reforma pensional sobre el ahorro en Colombia", publicado en Skandia, Pensiones, Aborro
y Mercado de Capitales, 1996, páglnas 45 a 83. También: "Deuda pOblica consolidada' en ci volumen iv del Informe de la
Comisión de Racionalización del Gasto y las Finanzas Püblicas, 1997.

Ya hay estudios incipientes de este tipo. Ver Schmidt - Hebbel, op. cit., sección 5, y S. Valdés yR. Cifuentes, 'Fiscal Effects
of Pension Reform: A Simple Simulation Model". Conferencia "Pension Systems: from Crisis to Reform", Banco Mundial,
Washington, 1996.
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enfatizado que NO hay escape a los ajustes de
beneficios y que son parte integral e inaplazabie
de la solución. Un ajuste de beneficios no se
puede hacer ci iluitimo dIa, sino que requicre un
largo plazo para su implemcntación gradual. Se
deberIa aclarar qué se entenderIa por aumentar
contribuciones en el ISS, puesto que nose reque-
rirIa en ningün caso en ci sistema de ahorro in-
dividual, y la diferencia en tasas de contribu-
ciones entre sistemas tendrIa serias implicacio-
nes para ci aumento de cobertura, ci mcrcado
laboral y la competitividad de la economIa.
Puede que no todo ello sea competencia directa
del ISS, pero su directiva hace parte del gobier-
no nacional, que tiene responsabilidades más
aiiá del interés comercial directo del ISS, que es
precisamente una empresa püblica.

Se ha presentado además confusion respecto
a la fundamentación del seguro de aportes
pensionales ofrecido por ci ISS. En ningün caso se
encuentra en ci estudio de la OTT, que ni siquiera
lo contempló. Antes bien, en él se encuentran
elementos para expresar inquietudes respecto al
mismo. Si se piensa financiar con parte de los
sobrantes de la asignación actual para gastos de
administración, no habrIa que olvidar que ésta ha
sido cuestionada por la OIT, que por ci contrario
ha expresado inquietud sobre eventual desfi-
nanciación de los seguros de invalidez y muerte,
y sobre ci impacto negativo que esto ya está
infligiendo a las rescrvas de vejez. Por otra parte,
si se acepta ci desequiiibrio de largo plazo entre
prestaciones y contribuciones, yla severapresencia
de selección adversa, ci efecto de atracr más afi-
liados con mayor probabiiidad de desempleo,
seth adverso para ci TSS, sin pcuicio de las bon-
dades de otro tipo quc pueda traer una prestaciOn
de este tipo, y del aicance tan pobre frente a las
necesidades de los desempleados.

IV. Evaluación

Con ci ánimo de procurar las aclaracioncs
pertinentes al estudio de la OTT, ya que no se
conoce ci detalle suficiente para evaivario, y
para quc sea productivo ci debate sobre ci mismo,
se formulan a continuación interrogantes ba-
sados en ci informe ejecutivo y comparaciOn con
otros datos. Un primer conjunto se refiere a ob-
servaciones sobre las implicaciones de supuestos
ciertos o aparentes de la vaioración actuarial, y
que en caso de cambiarse podrIa conducir a con-
ciusiones significativamente diferentes, no en la
dirección contraria a los dc la OTT, sino en la de
exigir mayores y más prontos y completos ajustcs
de beneficios.

Hay razones para pcnsar que los supuestos
de la OTT son demasiado optimistas en materia
de altos ingresos, bajas pensioncs, expectativas
de vida, e incorporación de afiliados nuevos.
Supuestos más realistas acortarIan ci plazo de
solvencia del ISS bajo ci regimen actual y de-
mandarIan mayores y más prontos ajustes de
contribuciones, o prcfcrentemente, rcducciones
de bencficios.

Hay un grave probicma con sobrestimación
de los salarios asegurados y subestimación dc
las pcnsidnes a To largo dc todo ci perIodo de
proyección. Se empican desde ci comienzo
(Escenario Medio) ingresos medios de 2,56 sala-
rios mInimos cuando ci promedio actual no
pasarIa de 1,75,o quizá atm del 1,611. Si cilo co-
rrespondc a una medición sobrc la base dc acti-
vos pensionabics, ésta presentarIa caracterIsticas
bien distintas a lo quc se ha conocido hasta aho-
ra sobrc caracterIsticas agregadas dc los afiliados,
los cotizantes y los ingresos por cotizaciones,
que scrIa indispensable conoccr junto con lame-
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todoiogIa precisa involucrada. Semejante brecha
conduce por ahora por lo menos a suspender ci
juicio sobre las proyecciones de la OTT y
demandar explicación al ISS y ala Superbancaria
sobre lo que se está reportando al pübiico. No se
puede descartar a priori que pueda haber con-
sistencia entre las diferentes magnitudes, pero
es preciso establecerla, dada su importancia
para la vaioraciOn actuarial. Ciertamente lo que
ha estado reportando ci ISS carece de definición
y consistencia suficientes, y ello arroja sombra
que merece aclararse, como lo ha puesto de
manifiesto ci ejcrcicio de la OTT.

El promedio de las pensioncs empleado en
las proyecciones, parece por una parte bajo por-
que arrojarIa una tasa promedia de reemplazo
de apenas 58% frente a ingresos de 2,56 salarios
minimos y 85% frente a ingresos medios de
1,75% salarios mInimos, siendo que se dice que
cerca de un 80% de las pensiones está en ci nivel
mInimo, con alta probabilidad de que ello im-
piiquc tasas de reemplazo de más del 100%. No
parece defendible tampoco que se mantenga
dicho promedio, cualquiera que sea, cuando los
salarios crecen al 3% anual real, y puesto que ci
salario promedio no ha crecido ni tiene porqué
crecer igual quc ci salario mInimo.

Las proyecciones son muy sensibies a estos
supuestos. Si se fijan los ingresos al nivel de 1,9
salarios mInimos y se mantienen las pensiones
medias en 1,5 salarios mInimos, con la cotización
del 13,5% ci deficit de caja apareccrIa en ci año

2007, y las reservas desaparecerIan en ci 2011.
En un escenario más probable, en ci cual ci ISS
pierda participación en ci mercado porque los
nuevos y jóvenes vayan a los fondos, y ci ISS no
logre reempiazar a los mayores que se vayan
pensionando, ya parcccrIa posibic que las
reservas se agotaran a mediados dc la próxima
década.

Por otra partc, los ingresos por cotizaciones
en 1998 empieados por la OTT son mayorcs en
400 mil miilones a lo presupuestado por ci ISS y
reprcsentarIan un aumcnto dc 53% sobrc los del
97. Los ingresos por cotizaciones solo han creci-
do en los 4 primcros años al 36% promedio
anuai, pero dc un 89% del primer aflo la tasa ha
dcsccndido a 12% en el afio 1997. En rcalidad,
las altas tasas iniciaics de crecimiento de las coti-
zaciones, y ci quc superaran entonces alas dc los
pagos de pcnsioncs, se debieron ante todo a los
aumentos dc tasa dc cotización, y no al aumento
de afiliacioncs y cotizantes efectivos, pcsc a los
traslados dcsde ci sector piiblico. Elcrecimiento
dc las pensiones en 1997 fuc dc 35%, 23 puntos
por cncima del de los ingresos por cotizacioncs.
El buen crecimiento dc las rcservas y ios ingrcsos
totalcs se debe a los altos rendimientos pagados
por ci gobierno. Es posibic que las estimaciones
dc los puntos inicialcs dc partida de la OIT, no
estén tomando bien en cucnta la coyuntura re-
cesiva, pero peor aim, quc tampoco haya sido
accrtada la contabilización dc la emigración a
los fondos de pensioncs y crccimicnto en nuevos
afiiiados.

El promedio de la relación de cotizaciones a afiliados reportada por el ISS a la Superbancaria y difundida al püblico era
del 1,75 cuando los segundos parecIan corresponder a cotizantes efectivos (hasta Septiembre de 1996) y de 1,56 entre 1994
y 1997, pero en este plazo ha cambiado lo que se reporta, sin haberse aclarado nunca precisamente qué es lo que se mide.
Cuando el ISS estima la proporción de afiliados que cotiza efectivamente, emplea un promedio implicito de 1,9 salarios
mInimos, cifra cercana a aquella con la cual también ha hecho sus proyecciones financieras.
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Por otra parte, noes posible inferir del informe
ejecutivo lo que se supone y resultará en ci futu-
ro en cuanto a traslado de empleados püblicos
desde las cajas, fondos y empresas püblicas al
ISS. Las caracterIsticas de la población proyec-
tada están en alguna manera acertadamente
afectadas por el que la base inicial de activos
contiene los de las entidades territoriales que se
trasladaron entre mediados del 95 y finales del
96 Pero en ello podrIa haber un sesgo sistemático
respecto a los que se trasladarán después, que
comprenderán los de Cajanal y otras entidades
del orden nacional, asI como los de las empresas
publicas y entidades territoriales más rezagadas.

ParecerIa que una mayor incorporación de
empleados pñblicos producirIa efectos benéficos
en mediano a corto plazo por aumento de afi-
liados con mayores ingresos promedios, y por lo
menos con efectos neutros en el largo plazo silos
bonos con que vienen financian completamente
las causaciones totales. Este parece ser ci fun-
damento del poco interés prestado por la OIT, al
menos en el informe ejecutivo, al asunto de la
absorción del sector püblico pensional por parte
del ISS. Acá hay sin embargo graves riesgos, no
solo para las finanzas ptiblicas como bien lo ha
señalado la Comisión para la Racionalización del
Gasto y las Finanzas Püblicas, sino que también
podrIa haberlo para ci propio ISS, pese a que los
fiscos nacional y territoriales sean en ültimas
quienes deban asumir los defectos posibles.

La formula inicial para los bonos tipo B, la
del decreto icy 1314 de 1994, no era favorable al
ISS. Esta formula se copió de la de los bonos tipo
A para traslados a los fondos de pensiones, y
supone que se causarán reservas completas todo
el tiempo, en reconocimiento del tiempo o apor-
tes realizados antes del traslado, y por acumu-

lación de aportes y rendimientos en los fondos
de pensiones después del mismo. Pero si hay
desequilibrio entre contribuciones y prestaciones
en el ISS, durante la fase final se genera un
deficit a cargo del ISS o eventuaimente del go-
bierno nacional. En tal caso, todo traslado desde
las cajas al ISS generarIa un deficit. Sin embargo
ci decreto 1748 modificó las cosas precisamente
para que elbono emitido per la entidad territorial
sea de tal magnitud que precisamente Ilene ese
vacIo, pese a que una norma de este tipo no
pueda contrariar una de orden superior como lo
era el decreto inicial, y por lo tanto hay grave
riesgo jurIdico de que más bien se acabe
cumpliendo lo desfavorable para ci ISS.

Para complicar las cosas, el mismo decreto
1748, elevó la tasa de interés técnico con la cual
se calcula ci capital necesario involucrado en los
bonos tipo B, respecto a lo establecido en ci de-
creto 1314 y a la tasa con la cual se toman en
cuenta las acumulaciones. Ello tiene ci efecto de
disminuir ci tamaño del bono, por lo cual el
decreto ha sido demandado por ci ISS, pese a
que en otros aspectos le favorecIa. No se ha es-
tablecido cual es el efecto neto de las medidas
que favorecen o desfavorecen al ISS, al fisco
nacional y a las entidades territoriales, pero por
esta via se ha entrado en el juego politico de las
redistribuciones de la deuda piiblica pensional
entre los niveles central y descentralizados. En
estas condiciones resulta difIcil ignorar que
puede haber sustanciales efectos potencialmente
adversos al ISS, por incorporaciOn de los em-
pleados püblicos.

Todo esto es agravado porque es muy proba-
ble que el valor efectivo de los bonos tipo B sea
inferior al 100% de su valor nominal, habida
cuenta de las posibilidades de insolvencia y
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mora de las entidades territoriales y empresas
pdblicas emisoras de estosbonos. Como se mues-
tra en otra secciOn de este nümero de Coyuntura
Social, ha sido precisamente en el sector pübiico
donde se han experimentado las mayores
dificultades de impiementación de la ley 100. El
gobierno nacional y las entidades descentrali-
zadas del mismo orden han sido hasta ahora los
mayores patrocinadores del desorden e incum-
plimiento de la icy 100 en el ajuste del sector
pensional püblico, pese a que en el largo plazo
sea el más perjudicado por ello; y en el medio
está ci ISS, que cumple funciones indispensables
dentro del sistema, particular y precisamente la
de convertirse en asegurador del sector pübiico.

En el plano actuarial también hay temas per
aclarar y posibles ejercicios alternatives por rca-
lizar para examinar sensibilidades a supuestos
bastante inciertos. Se han empleado las tablas de
mortalidad del Dane para el conjunto de la po-
biación colombiana, que está afectada por peores
condiciones de salud y expuesta a más riesgos
que los de la pobiaciOn asegurada por ci ISS. Ello
podrIa reducir las expectativas de vida frente a
las que convendrIa proyectar para el ISS, y per
lo tanto se habrIan sesgado en tal caso las esti-
macjones de las obligaciones pensionales. Las
tablas que emplea la Superbancaria, y la expe-
riencia y estudios actuariales propios para el ISS
podrIan haber sido fuente de proyecciones al-
ternativas.

La evaluacjón de los resultados de la OTT se
dificulta porno haberse presentado en el informe
ejecutivo algunas desagregaciones claves. Solo
se conoce, por ejemplo, la evolución de todos los
pensionados por seguros, sin reporte sobre
cuáles corresponden a pensiones ya en curso de
pago (población cerrada y cierta), cuáies a los

eventos (invalidez, vejez o muerte) correspon-
dientes a los afiliados iniciales, a los nuevos
afiliados, o a los trasladados desde las cajas del
sector püblico.

Resulta algo sorprendente la evolución agre-
gada de los pensionados: su tasa de crecimiento
decae en todos los seguros en forma bastante
regular durante todo ci perIodo de proyecciones,
excepto en torno a los pocos años siguientes al
2014 cuando se cambia la edad de jubilación.
AsI, ci crecimiento de los pensionados por vejez
crece en el año 1999 al 7.49% anual y dicha tasa
va descendiendo en forma bastante uniforme
hasta 2.20% anual en el 2030. Ello bien puede ser
resultado de la alta edad media de los afiliados
iniciales (cerca a los 35 o más anos), acentuada
por traslados de empleados püblicos aün ma-
yores, y no reflejarIa entonces crecimiento de
pensiones causadas por nuevos afiliados que
expanden la cobertura, por lo cual éstos deben
haberse supuesto bien jóvenes. Un patron de
este tipo no podrIa sostenerse en un horizonte
un poco más largo, en ci cual deberIa volver a
crecer el pensionamiento, y entonces habrIa que
prever aün mayores aizas de contribuciones
para equilibrar financieramente el seguro.

El horizonte empleado parecerIa entonces
demasiado corto para apreciar estos efectos de
largo plazo, que si son relevantes para las reco-
mendaciones, y lo serIan adn más en caso que
involucraranlos efectos de ajustes debeneficios.
Los escenarios empleados, en lo que atañe a la
edad de afiliados y sus expectativas de vida, co-
rresponden a una población que ya estarIa pa-
sando ci pico de pensionamiento, con lo cual no
se reconoce que ci sistema de financiaciOn vol-
verIa a ser demograficamente vulnerable, y por
ello demandante de mayores cotizaciones o de
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mayores aportes fiscales. Esta es precisamente
una de las razones por las cuales se están im-
plantando los sistemas definidos por contribu-
ciones y no por beneficios, y que tengan reservas
completas para las obligaciones, con elfin de
eliminar la necesidad de aumentos crecientes de
cotizaciones ode aportes fiscales que vayan más

allá de asegurar contra la pobreza. La selección
de un plazo relativamente corto para las pro-
yecciones, y los supuestos sobre nuevos afiliados
muy jóvenes y con altos ingresos son temerarios
y no permiten apreciar bien las consecuencias
del sostenimiento del regimen del ISS, aunque
fuera modificado ajustando cotizaciones.
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