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Editorial

La ley 715 de 2001, aprobada recientemente
por el gobierno nacional, introdujo importan-
tes cambios en el régimen de competencias en
materia de provisién de servicios sociales. En
opiniéndeFedesarrollo, laley lograimportantes
avances, sugiere otras reformas igualmente sus-
tanciales, pero introduce, al mismo tiempo, al-
gunas modificaciones claramente inconvenien-
tes. Aunque las consecuencias de laley 715 s6lo
se conoceran a la vuelta de algunos afios, es po-
sible, desde ya, emitir algunosjuicios sobre cier-
tos aspectos cruciales de la misma.

El antecedente inmediato delaley 715 es el Acto
Legislativo No. 1 de 2001, que modificé el siste-
ma de transferencias a los distintos niveles de
gobierno para financiar los servicios sociales
basicos. Entre otras cosas, el Acto Legislativo
agrupd la totalidad de las transferencias dentro
del recién creado Sistema General de Participa-
ciones, desligdé temporalmentelas transferencias
delosingresos corrientes delaNaciény asegurd
un crecimiento de los recursos transferidos de
2% entre 2001 y 2004 y de 2,5% entre 2005 y 2008.

La asignacion de estos recursos entre sectores,
salud y educacién, primordialmente, y entre

niveles territoriales de gobierno, departamen-
tos y municipios, primordialmente, es el objeto
principal de la ley 715 de 2001. La ley estipula
que 58,5% de los recursos transferidos que no
corresponden a asignaciones especiales deberan
asignarse a educacion, 24,5% a salud y 17,0 se-
réan de libre destinacién. El Conpes estipuld,
igualmente, quelas transferencias a las regiones
alcanzarian un monto cercano a 12 billones de
pesos en el afio 2002.

En materia de salud, la ley 715 determind que
los municipios son los responsables del ase-
guramiento y del primer nivel de atencién y los
departamentos de la prestacién del segundo y
tercer nivel de atencién, ademads de la direccidn,
coordinacién y vigilancia del sector. Adicional-
mente, se distribuyeron responsabilidades de
salud publica a la Nacién, los Departamentos y
los Municipios. La definicién explicita (y precisa)
de la reparticion de los recursos entre subsidios
a la demanda, financiacién de la oferta hospi-
talariay recursos parasalud publicaesunavance
importante. La mejor definicién de las com-
petencias de aseguramiento, prestacién y salud
publica constituye, asimismo, otroavance a tener
en cuenta.
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Subsisten, sin embargo, varias inquietudes: i)
los recursos no son suficientes para avanzar ra-
pidamente en el aseguramiento, ii) se obliga a
contratar 40% de la prestacién de servicios con
lared publica, lo que puede generar ineficiencias
y distraer recursos que servirian para avanzar
mas rdpido en el aseguramiento, y iii) se crean
fondos locales de salud que corren el riesgo de
repetirlamalhadadaexperiencia delosantiguos
Fondos Educativos Regionales.

En materia de educacién, se incorporaron a la
nominanacional los maestros que estaban siendo
pagado con recursos del orden territorial di-
ferentes al situado fiscal (aproximadamente 50
mil), se estipuld que a partir de 2004 el 90% del
total delosrecursos paraeducacién seentregaran
por poblacién atendida, se dieron facultades ex-
traordinarias al ejecutivo para reformar el es-
tatuto docente enlos préximos 6 meses y se esta-
blecié que realizardn pruebas censales cada tres
afnos.

Estas medidas sugieren dos tendencias contra-
dictorias. Una preocupante hacia la mayor cen-
tralizacién de la planta de maestros (acompa-
fiada por unareticenciaaestablecer mecanismos
de mercado para la asignacién espacial de los
maestros). Y otra saludable hacia la incorpo-
raciénde criterios de incentivos enla asignacion
de recursos: se insiste en la necesidad de pagos
por capitacion, enlaimportanciadelaevaluacién
y en la urgencia de mecanismos de pago que

amarren la remuneracion de los maestros a su
desemperio en el aula de clase.

Sobre este tiltimo aspecto cabe sefialar la con-
clusién del articulo de Gaviria y Barrientos pu-
blicado en este volumen, a saber: "lasinversiones
encaminadas a dotar los planteles ptblicos con
mds y mejores maestros y con una mejor infra-
estructura no tendrian un efecto visible sobre la
calidad, a menos que se acompafnasen de mo-
dificaciones sustanciales en los incentivos que
enfrentan los docentes publicos". En otras pa-
labras, la reforma al llamado Estatuto Docente,
que determina en buena medida los incentivos
de los maestros publicos, puede tener efectos
determinantes sobre la evolucién de la calidad
de la educacién publica en el pais.

En resumen, Fedesarrollo considera que la ley
715 de 2001, a pesar de su innegable avance en
algunos aspectos, contiene varios elementos
negativos que constituyen un franco retroceso
con respecto a la agenda reformista implantada
en los afios noventa. Preocupa, especialmente,
la tendencia a centralizar muchas de las deci-
siones en materia educativaen cabeza del Depar-
tamento Nacional de Planeacién -un paso atrds
dentro del proceso de descentralizacién. Y preo-
cupa, asimismo, la decision de utilizar buena
parte de los recursos de salud para el financia-
miento de las redes de hospitales ptblicos- un
paso atrds dentro del proceso de aseguramiento
estipulado por la ley 100 de 1993.
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Indicadores de Encuesta Social Etapa V

I. Introduccion

Fedesarrollo, con el apoyo del Departamento
Nacional de Planeacidn, realizé en los meses de
septiembre y octubre de 2001 la aplicacién de la
quinta etapa de la Encuesta Social en las cuatro
principales ciudades del pais: Bogotd, Medellin,
Cali y Barranquilla.

En este informe se presentan los principales
resultados de esta aplicacién y se hacen algunas
comparaciones con los resultados de etapas an-
teriores. El andlisis se ha dividido en siete sec-
ciones. En la primera se presenta la clasificacion
socioeconémica de los hogares; en la segunda,
los negocios de los hogares; en la tercera, las con-
diciones econémicas y de bienestar del hogar; en
lacuarta, el comportamiento del ahorro, el crédito
y el gasto de los hogares; enla quinta, la salud; en
la sexta, la educacién y en la séptima, las pen-
siones.

II. Cambios metodoldgicos

Tradicionalmente los resultados de la Encuesta
Social se han analizado con base en la estratifi-
caciénsuministrada porlaencuesta (alas familias
se les pregunta por el estratc de sus viviendas).
En esta oportunidad, sin embargo, se ha optado
por utilizar una clasificacién socioeconémica al-
ternativa basada en el siguiente procedimiento.
Primerose utilizélametodologia de componentes

principales para calcular, conbase eninformacion
sobre caracteristicas de las viviendas y posesion
de activos, un indice aproximado del nivel socio-
econémico del hogar, luego se usé este indice pa-
ra ordenar los hogares segtin su nivel socioeco-
némico y, finalmente, se usé este ordenamiento
para clasificar los hogares en tres grupos: el 40%
inferior (al que se denomind estrato bajo), el 20 %
superior (o estrato alto) y el resto (o estrato me-
dio).

El Gréfico 1 ilustra la composicién socio-
econdémica de los hogares entrevistados: la barra
delaizquierdamuestraladistribucion porcentual
de los hogares por estratos de acuerdo a la me-
todologia descrita arriba y la barra de la derecha
la clasificacién por estratos que se obtiene di-

Grafico 1
POBLACION ENCUESTA SOCIAL
(% de hogares)

100

s

Estratos por quintiles Estratos por respuestas a la ES

@ Bajo @ Medio @ Alto

Fuente: Encuesta Social, Etapa V.

! Elingreso promedio para una familia de estrato alto es $1.3000.000, para una de estrato medio de $ 630.000 y de estrato

bajo de $ 450.000 (véase, Gaviria 2000).
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rectamente de las respuestas de los hogares?. En
la primera clasificacion aparece un mayor por-
centaje de hogares en el estrato alto que en la se-
gunda, lo que implica que muchos hogares ha-
bitantes de barrios clasificados como estratos 3y
4 tienen condiciones similares a los habitantes de
barrios clasificados como 5y 6 en cuanto a la dis-
ponibilidad de servicios publicos y la posesién
de bienes durables.

III. Condiciones generales del hogar
A. Negocios del hogar

Este médulo se aplicé por primera vez en la
tercera etapa de la Encuesta Social (realizada en
septiembre de 2000) y se aplicé de nuevo en esta
quinta etapa. Los resultados muestran que 18%
de los encuestados declar6 que algin miembro

del hogar tenia un negocio de su propiedad o en
asocio con otras personas. Comparando los re-
sultados delas etapasIIly V se observa una caida
en la porcentaje de hogares de estratos medio y
alto que declaran contar con un negocio y un
aumento en el porcentaje de hogares de estrato
bajo (Gréfico 2A).

En Bogotd se presentd una caida importante del
porcentaje de hogares que declaran tener negocio
familiar, el mismo pasé de 26% a 15% entre sep-
tiembre de 2000 y septiembre de 2001 (Grafico
2B). En Medellin el porcentaje correspondiente
pas6de10% a21%, en Calide 17% a23%, y en Ba-
rranquilla se mantuvo alrededor de 15%. Como
se muestra en el Gréfico 3, mas de 60% de los
negocios familiares se dedican al comercio, un
porcentaje menor a la venta de servicios y otro
mucho menor a la industria.

Grafico 2
ALGUN MIEMBRO DEL HOGAR TIENE UN NEGOCIO
(% de hogares)

A. Por estratos

Total

Alto

Medio

I Septiembre 2000
18 [@ Septiembre 2001

0 5 10 15 20 25 30

Fuente: Encuesta Social, Etapas Il y V.

B. Cuatro principales ciudades

Medellin [

B Septiembre 2000
[ Septiembre 2001

0 5 10 15 20 25 30

?  Laprimera clasificacién no coincide con lo que uno esperaria dada la definicién de los estratos aqui adoptada (bajo: 40,
medio: 40y alto: 20). Ellose explica porel usode factores de expansién en calculo delos porcentajes mostrados en el grafico.
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Grafico 3
A QUE ACTIVIDAD SE DEDICA ESTE NEGOCIO
(% de hogares)

A. Por estratos

Total

Bajo Medio Alto

B Comercio B Industria [J Servicios

Fuente: Encuesta Social, Etapas Il y V.

B. Condiciones econdmicas y de bienes-
tar

Los mds pobres, ademds de soportar altas tasas de
desempleo, tienen empleos cadavez mds precarios

Desde abril de 2000 la Encuesta Social ha inclui-
do algunas preguntas sobre el bienestar subjeti-
vo de los hogares. Se indaga, en primera instan-
cia, sobre si el empleo o actividad principal pro-
porciona las condiciones econémicas para el bie-
nestar propio y de la familia. En abril de 2000,
53% de los entrevistados respondieron afirma-
tivamente a esta pregunta. En septiembre de
2001, un porcentaje similar hizo lo propio. Se ob-
serva, sinembargo, una gran diferenciaenlaevo-
lucién de esta respuesta para los estratos bajo y
alto. Mientras el porcentaje dehogares que declaré
que suempleo le proporciona las condiciones ne-

B. Cuatro principales ciudades

100(’

80

20

T
Barranquilla Cali Medellin Bogotd

B Comercio @ Industria [ Servicios

cesarias para el bienestar disminuyd sustan-
cialmente en el estrato bajo, pasando de 47% en
abril de 2000 a 39% en septiembre de 2001, en el
estrato alto este porcentaje pasé de 56,8% a 76,37%
en el mismo periodo (Gréfico4A). Esto confirma,
denuevo, quelos mas pobres parecieron soportar
lo mds duro de la crisis®.

Comparando las respuestas por ciudades se
observa que Bogotd y Medellin han mantenido la
misma tendencia, es decir, entre abril y septiembre
de2001 aumenté en formasignificativaelnimero
dehogares alos cuales el empleo les proporciona
las condiciones econémicas para su bienestar. Es-
tos porcentajes pasaron respectivamente de 42%
a55%y de36% a47%. Calitambién presenta unau-
mento aunque de bajamagnitud, al pasar de 54,9%
a 56%. En Barranquilla, en cambio, este porcen-
taje disminuy6 de 58,3% a 56,5% (Grafico 4B).

3 Véase Gaviria (2000), “;Sobre quien ha recaido el peso de la crisis?” Coyuntura Social, No. 23.
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Grafico 4
SU EMPLEO O ACTIVIDAD PRINCIPAL LE PROPORCIONA LAS CONDICIONES ECONOMICAS
PARA SU BIENESTAR (% de hogares)

A. Por estratos

80
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40+

30 , , —
Mar-00 Sep-00 Mar-01 Sep-01

Fuente: Encuesta Social, Etapas II, II, IV y V.

Cambios en las condiciones econdmicas de los ho-
gares: saldo negativo

También se pregunté a los hogares acerca de la
evolucién de sus condiciones econémicas. Las
respuestasarrojan unsaldonegativo: el porcentaje

B. Cuatro principales ciudades

60 1

Barranquilla I

55 B

|

|

50 .. Bogotd |

454 R / i
0 L Cali

T |

< [

35 |

|

% ‘ ‘ ]

Mar-00 Sep-00 Mar-01 Sep-01

de hogares que consideran que sus condiciones
econémicas han empeorado es mayor que el de
aquellos que consideran lo contrario. El saldo
mads negativo ocurre en el estrato bajo y (quizds
sorprendentemente)enlaciudad deBogota (Gra-
ficos 5 A y 5B).

Grafico 5
CREE USTED QUE ESTAS CONDICIONES HAN MEJORADO, PERMANECIDO IGUAL O
EMPEORADO CON RESPECTO A HACE SEIS MESES (% de hogares)

A. Por estratos

Total
s

o B L
40 RN /,/
<. N Medio /1‘1 i
. \_// o
-50 Ny N
[ ) Bajo
-60 T - T
Mar-00 Sep-00 Mar-01 Sep-01

Fuente: Encuesta Social, Etapas II, III, IV y V.

B. Cuatro principales ciudades
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La situacion economica actual de los hogares
empeoro con respecto a hace un aiio

39% de los hogares encuestados en las cuatro
principales ciudades del pais reportan que su si-
tuacién econdmica es peor que la de hace un afio.
43% considera que su situacién econémica con-
tinda igual y s6lo 18% opinan que ha mejorado
(Gréfico 6A). El porcentaje de hogares que con-
sidera que su situacién econémicahaempeorado
es mayor en el estrato bajo (47%)y menor en el al-
to (27%). Por ciudades, los hogares bogotanos y
barranquilleros son los mas pesimistas: 45% de
los hogares en Bogotd y 36% en Barranquilla re-
portan que su situacién econémica es peor que la
de hace un afio. Los porcentajes para Medellin y
Cali son 35% y 32%, respectivamente (Grafico 6B).

Los hogares son muy pesimistas sobre la situa-
cion economica actual del pais

La percepciéndeloshogares frente asusituacion
econdmica es consistente con la opinién de estos

INDICADORES DE ENCUESTA SOCIAL

acerca del cambio en las condiciones econémicas
del pais. Sobre este punto la percepcién es aun
mas alarmante: 73% de los hogares consideran
que la situacién econdmica del pais es peor que la
de hace un ano, 18% considera que esigual y s6lo
8% que es mejor (Grafico7A). Las diferencias por
estratos son menores: esto es, parece existir cierta
unanimidad sobre la negativa evolucion de las
condiciones econémicas del pais. Por ciudades
las diferencias son mds marcadas: los hogares
son mds pesimistas en Cali (83% considera que
las condiciones econémicas del pais han empeo-
rado) y mds optimistas en Medellin (56% opina
lo mismo) (Gréfico 7B).

Incertidumbre sobre la situacion economica fu-
tura de los hogares y pesimismo sobre el futuro
del pais

Se percibe una sensacién de incertidumbre delos
hogares sobre su situacién econdémica futura:
35% considera que su situacién econémica sera
mejor dentro de un afo, 39% opina que seguird

Grafico 6
SITUACION ECONOMICA DEL HOGAR CON RESPECTO A HACE UN ANO

(% de hogares)

A. Por estratos

20

—

Bajo Medio Alto Total

B Mejor B Peor [lgual

Fuente: Encuesta Social, Etapa V septiembre de 2001.
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B. Cuatro principales ciudades
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Grafico 7
CONDICIONES ECONOMICAS DEL PAIS HOY CON RESPECTO A HACE UN ANO
(% de hogares)

A. Por estratos

80

20

Bajo Medio Alto Total

B Mejor & Peor O Igual

Fuente: Encuesta Social, Etapa V septiembre de 2001.

igual y 25% que serd peor (Gréfico 8A y 8B). En
contraste, los hogares son pesimistas acerca del
futuro econémico del pais: 49% considera que la
situacion del pais serd peor el préximo afio, 33%
considera que serd igual y apenas 17% cree que
serd mejor (Grafico 9A). Aunque el pesimismo es

B. Cuatro principales ciudades

Barranquilla

Bogotd Medellin Cali

B Mejor @ Peor [ Igual

generalizado, la ciudad menos pesimista es Me-
dellin donde sélo 36% de los hogares considera
que la situacién del pais empeorara en los meses
venideros. En Cali, por el contrario, 64% de los
hogares piensa que la situacién econémica del
pais serd peor en el préximo afio. Los porcentajes

Grafico 8
SITUACION ECONOMICA DEL HOGAR DENTRO DE UN ANO
(% de hogares)

A. Por estratos

Bajo Medio Alto Total

B Mejor @ Peor O Igual

Fuente: Encuesta Social, Etapa V septiembre de 2001.

B. Cuatro principales ciudades
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correspondientes para Barranquillay Bogotd con
59% y 48% (Gréfico 9B).

C. Comportamiento del ahorro, crédito,
venta de activos y gasto delos hogares

Elahorro de los hogares del estrato alto es signi-
ficativo, mientras que el de los pobres es prdcti-
camente inexistente

Los resultados muestran que 48% de los hogares
deestrato alto declara tener algtn tipo de ahorro,
mientras que apenas 8% de los hogares de estrato
bajo reporta la existencia de ahorros (Grafico
10A). Por ciudades, el mayor porcentaje de ho-
gares que reportan ahorros estd en Barranquilla
(24%) y el menor en Cali (16%) (Gréfico 10B).

Ha disminuido el niimero de hogares a los que se
les aprobo créditos.

Parael total delamuestra, el porcentaje dehogares
quessolicit6 algun crédito y les fue aprobado cay6

INDICADORES DE ENCUESTA SOCIAL

en cuatro puntos porcentuales, pasando de 17%
en septiembre de 2000 a 13% en septiembre de
2001 (Gréfico 11A). Por estratos, la mayor caida
se presenté enlos hogares de estrato bajo (de 13%
a 7%). En los hogares de estrato medio también
se present un descenso significativo (de 19% a
14%). Por ciudades, elmayor descenso se presentd
enMedellin y Cali con disminucionesde 7y 6 pun-
tos porcentuales respectivamente (Grafico 11B).

Los hogares continvian vendiendo activos para
solventar pérdidas de ingreso.

Eneldltimoafio, de septiembre 2000 a septiembre
2001, se presenté un aumento en el porcentaje de
hogares que declaran haber tenido que vender
algunactivo parasolventar pérdidas deingresos:
este pasé de 9% a 11% paralas cuatro ciudadesen
consideracién (Grafico 12A). Por estratos, el au-
mento més notable ocurrié en el estrato bajo. Por
ciudades, los mayores cambios ocurrieron en Me-
delliny Cali con aumentos de seis y cuatro puntos
porcentuales respectivamente (Grafico 12B).

Grafico 9
CONDICIONES ECONOMICAS DEL PA{S EN DOCE MESES
(% de hogares)

A. Por estratos

100

20

Bajo Medio Alto Total

B Mejor B Peor O Igual

Fuente: Encuesta Social, Etapa V septiembre de 2001.

B. Cuatro principales ciudades
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Grafico 10
MANTIENE EL AHORRO
(% de hogares)
A. Por estratos B. Cuatro principales ciudades
. 20 [ )24
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Fuente: Encuesta Social, Etapas III, IV y V.
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Grafico 11
z
SOLICITUD CREDITO (APROBADA)
(% de hogares)
A. Por estratos B. Cuatro principales ciudades
— . |
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Fuente: Encuesta Social, Etapas ITI, IV y V.

El gasto de los hogares ha aumentado pero la
inestabilidad laboral lo estd afectando

Los resultados muestran que 66% de los ho-
gares encuestados reportaron que su nivel de
gasto aumentd con respecto a hace seis meses

(Gréfico13A). Aunquelas diferencias entre estra-
tosson pequenas, se aprecian grandes diferencias
entre ciudades. En Bogotd, 73% de los hogares
reportaron haber aumentado su nivel de gasto,
mientras que en Medellinsélo 53% deloshogares
hicieron lo propio (Grafico 13B).
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Grafico 12
VENDIO ACTIVOS
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Grafico 13
NIVEL DE GASTO CON RESPECTO A HACE SEIS MESES
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Fuente: Encuesta Social, Etapa V septiembre de 2001.

A los hogares que reportaron haber dismi-
nuido el gasto o haberlo mantenido igual, se les
indagd por los motivos de este comportamiento:
33% citd la inestabilidad laboral como el primer

4

Bogotd Medellin Cali Barranquilla

B Disminuy6é B Igual [ Aumenté [J Ns/Nr

motivo. También se adujeron el desempleo y la
incertidumbre sobre el futuro del pais* (Graficos
14 A y 14B). También se pregunté sobre la com-
posicion de los principales rubros de gastos del

Los otros motivos reportados en la Encuesta Social son principalmente: inseguridad y dificultad de acceso al crédito.
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Grafico 14
;POR QUE NO AUMENTO EL GASTO?
(% de hogares)
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Fuente: Encuesta Social, Etapa V septiembre de 2001.

hogar: 58% de los ingresos se destina a alimen-
tacion y arriendo (32% para alimentacién y 26%
para arriendo o cuotas de amortizacién de vi-
vienda). 36% es repartido entre educacién (12%),
servicios publicos (16%) y otros gastos (8%). Y el
6% restante se dedica a gastos en salud (Gréfico
15).

D. Salud

Con el médulo de Datos Demograficos y Salud
de los miembros del hogar se busca conocer,
grosso modo, el perfil de los afiliados al Sistema
General de Seguridad Social en Salud, SGSSS.
Aunque existen fuentes de informacién mds pre-
cisas al respecto, la Encuesta Social brinda in-
formacién confiable sobre los niveles de cober-
tura y las caracteristicas socioecondmicas y las
opiniones de los afiliados al SGSSS.

Los datos dela quinta etapa dela Encuesta So-
cial muestran que todavia estamos lejos de la afi-

B. Cuatro principales ciudades
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Grafico 15
COMPOSICION DEL GASTO DE LOS
HOGARES (% de hogares)
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Fuente: Encuesta Social, Etapa V septiembre de 2001.

liacién universal. Segun los resultados, 57,9% de
encuestados en las cuatro principales ciudades
del pais estdn afiliados al SGSSS. De este por-
centaje, 11,1% pertenecen al régimen subsidiado
y 46,8% al régimen contributivo. 39,3% de las
personas encuestadas no se encuentra afiliada a
algin régimen y el 0.9% restante estd afiliado a
regimenes especiales como los del magisterio,
Ecopetrol y Fuerzas Militares (Cuadro 1).
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Cuadro 1
ASEGURAMIENTO EN SALUD POR ESTRATO
(% de personas)

Estrato Afiliado Subsidiado Contributivo No afiliado Otro
Bajo 39,9 14,2 25,7 58,5 1,6
Medio 78,7 9,1 69,6 15,2 0,0
Alto 95,1 0,0 95,1 49 0,0
Total 57,9 11,1 46,8 39,3 0,9

Fuente: Encuesta Social, Etapa V septiembre de 2001.

Como era de esperarse, el porcentaje de afi-
liacion crece amedida que aumentael estrato. En
el estrato alto, 95,1% de los encuestados se en-
cuentran afiliados al SGSSS (todos en el régimen
contributivo). En el estrato medio, 78,7% se en-
cuentran afiliados (9,1% pertenece al régimeri
subsidiado y 69,6% al régimen contributivo). En
el estratobajo, 39,9% se encuentran afiliados (14,2%
en el régimen subsidiado y 25,7% en el contri-
butivo). Asi, 58,5% de la poblacién pobre no se
encuentra afiliada a ninguno de los dos sistemas.

E. Educacion

Los resultados de la encuesta muestran que 92%
de la poblacién entre 5 y 11 afios asiste a un es-
tablecimiento de educacién formal. Esto es, 8%
se encuentra por fuera del sistema escolar. Como
es de esperarse, los mayores porcentajes de nifos
por fuera del sistema escolar se encuentra en los
estratosbajoy medio: 10%y 8% respectivamente.

Los resultados muestran, de otro lado, que
14% de los nifos entre 12 y 17 afios no asiste a un
establecimiento de educacién formal (20% para
el estrato bajo y 12% para el medio). En el grupo
18 a 25 afios, s6lo 32% de la poblacién asiste a un
establecimiento de educacién formal. El tinico

estrato en el cual se registra un alto porcentaje
de asistencia es el alto con 65%. En los estratos
medio y bajo, s6lo 28% y 12% de los jévenes de
este grupo asisten a planteles formales (Gréfico
16 A).

Para los nifios mds jévenes, no se perciben di-
ferencias sustanciales entre ciudades enel porcen-
taje por fuera del sistema escolar. Para aquellos
entre 12y 17 afios, el porcentaje por fuera del sis-
tema es 11 puntos porcentuales mayor en Cali
que en Bogotd. En el grupo de 18 a 25 afios, las
diferencias entre ciudades son, de nuevo, bastan-
te pequenas (Grafico 16B).

La Encuesta Social también pregunté a las
personasentre5y 25 afios si tuvieron que cambiar
de establecimiento. Los porcentajes respectivos
son notables: 9% para los nifios en el grupo de 5
allafios; 12% parael grupode12a17afios y 6%
para losjévenes en el grupo de 18 a 25 afios (Gra-
fico 17 A). Las grandes diferencias se observan
entre ciudades. Por ejemplo, en Barranquilla estos
porcentajes s6lo alcanzan a 5% para el grupo de
5a1l y parael de 12 a 17 afios, mientras que en
Cali el porcentaje correspondiente llega a 15% en
el primer grupo y a 13% en el segundo (Gréfico
17B).
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Grafico 16
PERSONAS QUE ACTUALMENTE ASISTEN A UN ESTABLECIMIENTO DE EDUCACION FORMAL
(% de personas)

A. Por estratos
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Grafico 17
PERSONAS QUE TUVIERON QUE CAMBIAR DE ESTABLECIMIENTO EDUCATIVO EN EL
ULTIMO ANO (% de personas)
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Fuente: Encuesta Social, Etapas III, IV y V.

Elanalisis por estratos muestra quelosjévenes
de estratos bajo y medio fueron quienes mds op-
taron por cambiar de establecimientos educativos,
con 10,8% y 10,5% de los estudiantes entre 5y 25
afios (Grafico 18). A las personas que cambiaron

20

B. Cuatro principales ciudades

14

Medellin Barranquilla Bogotd Cali

M5allafos B12al7anos [ 18a 25 afos

de establecimiento educativo se les indagé la
razoén por la cual lo hicieron: 41% de los jévenes
en el estrato bajo lo hicieron por motivos eco-
némicos. En los estratos medio y alto, los por-
centajes respetivos son 34,8% y 31% (Grafico 19).



Grafico 18
TUVO QUE CAMBIAR DE ESTABLECIMIENTO
EDUCATIVO (% de personas de 5 a 25 afios)
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Grafico 19
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F. Pensiones

Los resultados de la quinta etapa de la Encuesta
Social muestran que los logros en materia de afi-
liacién al sistema de pensiones son modestos, ya
que del total de los jefes de familia encuestados
en las cuatro ciudades sélo 36,8% de las personas
seencuentran afiliadas aunsistemade pensiones,
11,1% estdn pensionadas, 1,9% no sabe y 50,2%

INDICADORES DE ENCUESTA SOCIAL

no se encuentran afiliadas a ningtin sistema pen-
sional. Del andlisis dela composicién de afiliacion,
se encuentra que el mayor porcentaje de jefes de
familia afiliados estd en el estrato alto (58,6%)
(Cuadro 2 A).

Medellin es la ciudad donde se registra el ma-
yor porcentaje de jefes de familia afiliados al sis-
tema pensional con 46,83%, siguen en su orden
Bogotd con 34,3%, Cali con 32,5% y Barranquilla
con 31,6% y (Cuadro 2B).

La Encuesta Social indagé por el tipo de afi-
liacién y encontré que 42,9% de los jefes de fa-
milia afiliados al sistema pensional estdn bajo el
régimen de capitalizacion o ahorro individual,
40,5% estdn afiliados al ISS, 14,2% a Cajas Publicas
y 2,5% a regimenes especiales.

Cuadro 2A
AFILIACION A SISTEMA DE PENSIONES POR
ESTRATOS (% de jefes de hogar)

Estrato Si Pensionado No No sabe
Bajo 24,8 5,6 66,8 2,9
Medio 36,4 15,3 46,4 2,0
Alto ’ 58,6 13,3 27,9 0,2
Total 36,8 11,1 50,2 1,9

Fuente: Encuesta Social, Etapa V septiembre de 2001.

Cuadro 2B
AFILIACION A SISTEMA DE PENSIONES
POR CIUDADES (% de jefes de hogar)

Estrato Si Pensionado No No sabe
Bogota 34,3 10,4 54,1 1,3
Medellin 46,8 13,6 35,2 4,4
Cali 32,5 10,2 56,0 1,4
Barranquilla 31,6 9,6 57,9 0,9

Fuente: Encuesta Social, Etapa V septiembre de 2001.
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Observando los datos por estratos, se encuen-
tra que en el estrato alto los afiliados tienen una
marcada preferencia por los fondos privados
(54,5%). En el estrato bajo, la mayor parte de los
afiliados pertenecen al régimen de prima media

(51,7%) (Cuadro 3A). Por ciudades, la mayor
preferencia por el ahorro individual se observa
en Barranquilla con 57,8% de los jefes de familia
afiliados, le siguen Bogotd, Medellin y Cali con
44,5%, 42% y 33,1% (Cuadro 3B).

Cuadro 3A Cuadro 3B
TIPO DE AFILIACION POR ESTRATOS TIPO DE AFILIACION POR CIUDADES
(% de jefes de hogar) (% de jefes de hogar)
Estrato ISS Cajas Ahorro Otra Estrato ISS Cajas Ahorro Otra
publicas individual publicas individual
Bajo 51,7 8,7 39,1 0,5 Bogota 34,8 16,5 44,5 4,2
Medio 49,7 11,5 35,0 3,8 Medellin 50,1 7,6 42,0 0,3
Alto 21,7 21,3 54,5 2,5 Cali 38,7 25,7 33,1 2,5
Total 40,5 14,2 429 2,5 Barranquilla 36,2 3,5 57,8 2,5

Fuente: Encuesta Social, Etapa V septiembre de 2001.

Fuente: Encuesta Social, Etapa V septiembre de 2001.
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Ficha Técnica
ENCUESTA SOCIAL ,ETAPAV
(Septiembre de 2001)

Universo de estudio

Eluniverso de estudio estd constituido por los hogares de las
dreas urbanas de las siguientes cuatro ciudades del pais:
Bogotd, Medellin, Cali y Barranquilla, las cuales representan
en conjunto un 43% del total de poblacién residente en las
dreas urbanas del pais. Excepto para la ciudad de Bogots, las
demds ciudades incluyen sus respectivas d4reas
metropolitanas.

Indicadores a ser estimados

La mayoria de las estimaciones que ofrecera el estudio serdn
de tipo proporcién o tasa. Sin embargo, otros indicadores
estadisticos como promedios, valores absolutos, coeficientes
de correlacidn, etc, que puedan ser estimados, ofrecen conlos
tamafios de muestra calculados, una precisién igual o atin
mayor que la establecida.

Desagregacion de los resultados

Los resultados se inferirdn separadamente para cada uno de
los cuatro dominios de estudio pre-sentados en el numeral 1,
se han considerado de especial importancia un tipo de
desagregacion por estrato socioeconémico, la cual se refiere
bésicamente al andlisis separado para los estratos alto, medio
y bajo para el total del universo de estudio.

Precision deseada de los resultados

Se ha calificado a priori como de buen precision, partiendo de
que la precisién aceptable esta repre-sentada en un error
estdndar relativo menor o igual al 10%, la posibilidad de
captar con significancia estadistica fendmenos de diferente
frecuencia (25% o mas), con un 95% de confiabilidad a nivel
del total del universo de estudio.

Tipo de muestra

La muestra disefiada es probabilistica, estratificada y
conglomerados

El tamaiio de la muestra
De conformidad con las premisas del disefio y los recursos

disponibles, se definieron los siguientes tamafios de muestra
de hogares para cada uno de los dominios de estudio:

Ciudad Hogares encuestados
Medellin 668
Cali 606
Barranquilla 669
Bogota 614
Total 2.557
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Observaciones sobre la propuesta
gubernamental de reforma pensional

Estas notas presentan un andlisis técnico y
exhaustivo de la propuesta que el gobierno pre-
sent6 al Congreso en diciembre de 2001. Se ha-
cen también unas observacionessobre elenfoque
revelado hasta el momento para aproximar lo
que complementard la propuesta, la reforma de
los llamados regimenes "especiales".

Antes de analizar cada uno de los compo-
nentes del proyecto del Gobierno, y cémo éste
presenta una serie de modificaciones puntuales
a la ley 100, conviene una breve presentacion
sintética de su contenido y de los cambios que
implica respecto al régimen existente, particu-
larmente el estipulado por la ley 100 de 1993.

I. Un panorama de la propuesta gu-
bernamental

El Cuadro 1 presenta una sinopsis del proyecto
oficial de reforma al Sistema General de
Pensiones, comparando conlo que rige segtin la
ley 100. Ha de tenerse en cuenta que el régimen

Ulpiano Ayala O.!

vigente experimentard unos cambios sustancia-
les a partir del afio 2014, cuando termina la tran-
sicién de beneficios del sistema de Prima Media,
y lo que se presenta en la tabla es el régimen per-
manente que prevalecerd a partir de esa fecha.
Los beneficios pensionales del régimen de tran-
sicién deley 100 sonindescriptibles en el cuadro,
yaque son todos los que hubiere hasta esa fecha.
Por su parte, la propuesta oficial también con-
templa un régimen de transicién paralos bene-
ficios del Sistema de Prima Media, que transcu-
rrird entre los afios 2014 y 2020, el cual si se de-
talla en la tabla.

Propuesta restringida por ahora al Sistema Ge-
neral de Pensiones. Lo primero que cabe recordar
es que el Gobierno adelanta gestiones para es-
tructurar una propuesta mds completa, que
abarcaria la reforma de lo que se insiste en deno-
minar regimenes "especiales”. Habrd que esperar
a las propuestas en este sentido para poder
completar la evaluacién. No obstante, el eje es el
Sistema General, al cual precisamente se supone

! Investigador Asociado de Fedesarrollo. Este articulo es una versién resumida de un trabajo mds extenso. Para versién

completa véase www.fedesarrollo.org
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Cuadro 1

SINOPSIS DE LA PROPUESTA OFICIAL DE REFORMA AL SISTEMA GENERAL DE PENSIONES

Afiliacién

Traslado entre sistemas

Edad de pensién por vejez

Edad para acceder a pensién
minima

Tiempo minimo de cotizacién para
pension de vejez

Tiempo minimo de cotizacién para
pensién minima de vejez

Periodo para promediar Ingreso
Base de Liquidacién

Tasa de reemplazo para la pensién
de vejez

Tope para la pensién

Regimen ley 100

Proyecto de reforma

Sistema de ahorro individual

Sistema de prima media
post transicién

Sistema de ahorro individual

Sistema de prima media

Afiliacién voluntaria para los independientes

Seleccidn libre entre sistemas

Permitidos pero con frecuencia superior a tres afios

A partir de cuando se haya
ahorrado para una pensién de
mas de 110% de la minima

62 hombres
57 mujeres

Hasta cuando se haya
ahorrado para una pensién de
110% de la minima

1150 semanas

Sélo aplica para invalidez y
muerte, y es igual al de prima
media

No estd prefijada sino depende
del capital ahorrado, la
modalidad, tasa de interés y
costo de las rentas

No hay

62 hombres
57 mujeres

62 hombres
57 mujeres

1000 semanas

1000 semanas

10 afios o toda la vida si es mds
favorable. Lo que hay transcu-
rrido si menor de 10, para inva-
lidez y muerte.

65% a las 1000 semanas y
aumenta 2% por cada 50
semanas hasta las 1200, y 3%
por cada 50 hasta llegar a 85% a
las 1400

20 salarios minimos

Afiliacién obligatoria para los independientes

Los empleados publicos de carrera administrativa deben ir al ISS y
permanecer mientras pertenezcan a ella

Sélo pueden hacerse dentro de los 10 primeros afios, con frecuencia
superior a 2 afios. No se puede emigrar a los fondos de prima media al

final de la carrera laboral

A partir de cuando se haya
ahorrado para pensién de mds de
110% de la minima

Igual a la edad para pensién vejez
de prima media

Hasta cuando se haya ahorrado
para pension de 110% de la
minima

El requerido para el sistema de
prima media mds 150 semanas

Sélo aplica para invalidez y
muerte, y es igual al de prima
media

No estd prefijada sino depende del
capital ahorrado, la modalidad,
tasa de interés y costo de las rentas

No hay

Entre 2014 y 2019
63 hombres

58 mujeres
Desde 2020
65 hombres
60 mujeres

Como la edad para pension de
vejez

Entre 2014 y 2019 se incrementa
35 semanas/ afio hasta llegar a
1210. Desde 2020 ser4 de 1250
semanas

Igual al requerido para pensién de
vejez

Desde 2014 20 afios o toda la vida
si es mds favorable. Lo que haya
trascurrido, si menor de 10, para
invalidez y muerte

Desde 2014 65% a las 1250
semanas y aumenta 2% por cada
50 semanas hasta un méximo de
85% alas 1750 semanas

Otra vez 20 salarios minimos

TVIDOS VINLNNAAOD
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Cuadro 1 (Continuacion)
SINOPSIS DE LA PROPUESTA OFICIAL DE REFORMA AL SISTEMA GENERAL DE PENSIONES

Tasa de cotizacién

Aportes para solidaridad

Destino de los aportes no
solidarios

Impuestos sobre las pensiones

Bonos pensionales

Garantia de Pension Minima

Si no se completan requisitos de
cotizaciones a la edad de jubilacién
y hay imposibilidad seguir
cotizando

Regimen ley 100

Proyecto de reforma

Sistema de ahorro individual

Sistema de prima media
post transicién

Sistema de ahorro individual Sistema de prima media

13,5% del salario o ingreso asegurado:
75% a cargo del empleador y 25% del trabajador

1% en los ingresos superiores o iguales a 4 salarios minimos
Van al Fondo de Solidaridad Pensional, FSP, para subsidiar
temporal y parcialmente cotizaciones de los més pobres

10% a la cuenta de ahorro
individual. 3,5% para seguros
previsionales y remuneracién
de la AFP.

Bolsa comtin para pago

P
pensiones, administracién y
para alimentar las reservas.

Excencién sobre la renta hasta 50 salarios minios.

e Tasas bonos A de 3% y 4%

e Salario base, el devengado

® Bonos A deben pagarse en el
momento de pensién

Fisco completa ahorro indivi-
dual para financiar la PM vejez.
Aseguradoras las de invalidez
y muerte

Devolucién de saldos de
cuentas

Tasas bonos B de 4%

ISS asegura la PM, y el fisco lo
suple cuando se agotan sus
reservas

Indemnizacién sustitutiva: se
devuelven contribuciones
actualizadas segtin IPC

14.5% del salario al entrar en vigencia y luego aumenta 0.25% por afio
hasta llegar a 15.5% en el 2008

Se mantiene el 1% en los ingresos mayores o iguales a 4 minimos para
el FSP. Pero se afade otro 1% adicional en los salarios superiores a 20
minimos, y para las las pensiones asistenciales del Fondo Solidario de
Subsistencia, FSS

10% a la cuenta de ahorros. 2,5%
para seguros previsionales y
remunera AFP. 3% para fondo
GPM, manejado por la Tesoreria
Nacional.

Bolsa comtin para pago pensiones,
administracién y alimentar
reservas.

Impuesto de solidaridad, de 3% para pensiones entre 10 y 15 salarios
minimos, 5% entre 15y 20 SM, y 8% para pensiones de mas de de 20SM.
Durante 5 afios se destina a pago de pensiones a cargo de la Nacién y a
constituir reservas, y luego alimentard el FSS, el fondo de las pensiones
asistenciales
o Tasa de interés tinica de 4% Tasas bonos B de 4% anual
anual
e Salario base reconocido sélo
dentro de topes de categoria
e Bonos se redimen cuando se
hagan necesarios para pagos
® Segun ley 549/99 se modifi-
can parametros cuando se
cambie los de prima media

Se constituye Fondo de GPM
para este sistema con la
contribucién de 3%. No hay
garantia estatal adicional

ISS asegura la PM, y el fisco lo
suple cuando se agotan sus
reservas

Indemnizacidn sustitutiva: se
devuelven contribuciones
actualizadas segun IPC

Devolucién de saldos de
cuentas

TVINLNAAOD SISITYNV
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Cuadro 1 (Continuacion)
SINOPSIS DE LA PROPUESTA OFICIAL DE REFORMA AL SISTEMA GENERAL DE PENSIONES

Requisitos para Pensiones de In-
validez y Sobrevivencia de afilados

Tasas reemplazo para pensiones

invalidez completa ( mds de 66%)

Tasas de reemplazo
para pensiones de supervivencia

Fondo de Solidaridad Pensional

Pensiones asistenciales

La financiacion del fisco para el
sistema de Prima Media

"Direccion” del Sistema General de
Pensiones

Regimen ley 100

Proyecto de reforma

Sistema de ahorro individual Sistema de prima media

post transicién

Sistema de ahorro individual Sistema de prima media

Afiliado que cotiza al invalidarse

o Haber cotizado 26 o mds semanas
Afiliados que ya no cotizaba al invalidarse

® Haber cotizado 26 semanas en tltimo afio

Desde 54% del IBL por las primeras 800 semanas hasta 75% para
quienes hayan cotizado mds de 1400 semanas
Maximo reemplazo del 75%

Como las de invalidez parcial: desde 45% por las primeras 500
semanas hasta 75% para quienes hayan cotizado m4s de 1440
semanas

Alimentado con aporte solidario del 1% de los salarios mayores a
4 SM, para subsidios temporales y parciales a las contribuciones
de los pobres

Auxilios monetarios para ancianos (65 y mds) afios indigentes,
hasta por 50% de un SM, concedido segtin programas
cofinanciados por la nacién y los municipios. Se implementd a
través del Programa Revivir de la Red de Solidaridad ( hoy casi
desmontado)

El fisco entra a suplir
automadticamente las reservas
del ISS una vez se hayan
agotado, y por la cantidad que
sea necesaria

Se cred solo la funcién de Supervisién de Administradoras
(AFPs, ISS & Cajas) en cabeza de la Superbancaria

Afiliado cotizando

@ Haber cotizado 150 semanas en 5 afios
Afiliados que ya no cotizaba

@ Haber cotizado 150 semanas en 5 afios, 26 en el tdltimo afio
Accidente: haber cotizado 26 semanas en el tiltimo afio

Ademas la Nacién expide un
titulo de deuda priblica que

reconoce las obligaciones a favor
del ISS. Ingresa a las reservas del

ISS.

Se afiade en Mintrabajo una direccién general para hacer estudios y

recomendaciones, y para hacer y aprobar los planes de los subsidios de

subsistencia y del fondo de solidaridad pensional

TVIDOS VINLNAAOD



que deberian converger gradualmente los de-
mds, o del cual sejustificaria que departan algu-
nos regimenes en el largo plazo, por razones
muy fundadas.

Los pardmetros pensionales de largo plazo. La
propuesta oficial atiende sobre todo al objetivo
de viabilidad del pago de pensiones en cuanto
depende de los fiscos, y por ese camino a la via-
bilidad de las finanzas publicas, sugiriendo en
primer lugar cudles serian los pardmetros de las
pensiones, cotizaciones, edades de jubilacién,
tasas de reemplazo y demds requisitos y férmu-
las pensionales en el sistema de Prima Media,
que prevalecerdn en el largo plazo, vale decir
para los que jugaran completamente dentro de
las reglas de disefio que inciden en los costos
fiscales. De estos pardmetros también depen-
denlas pensiones minimasy las garantias corres-
pondientes para el sistema de Ahorro. Los cam-
bios principales de beneficios consisten en el
aumento de las semanas requeridas para las
pensiones de vejez y delas edades dejubilacion,
que se iniciarian en el 2014 y se completarian en
el 2020.

Aumento de cotizaciones. Siguiendo la 16gica
delaley 100, se establece una tasa de cotizacion
uniforme entre sistemas y constante enel tiempo,
que como seria superior en 2% a la actual del
13,5% de los ingresos asegurados, requerird un
tiempo para ser completada: hasta el afio 2008.

)

ANALISIS COYUNTURAL

Destino de las cotizaciones. Aparte delosincre-
mentos, las cotizaciones sufren un cambio muy
importante en el sistema de Ahorro Individual,
ya que se reduce por ley en un punto porcentual
la parte destinada al pago de primas de seguros
previsionales de vida y sobrevivencia y de las
comisiones paraadministracién; y esta fraccion,
junto con todo el aumento se destina aun fondo
que pagard las garantias para las pensiones mi-
nimas (FGPM), de este subsistema.

No acontece lo mismo con el sistema de Pri-
ma Media, donde prevalece en la practica la
bolsa comun de la cual se extrae lo necesario
parael pagode pensionesy delaadministracion,
asi como lasinversiones para constituir reservas,
mientras haya lugar, y se mantiene la garantia
estatal de ultima instancia para cuando no haya
reservas’.

Transicion de beneficios en el sistema de Prima
Media. El nuevo régimen permanente de bene-
ficios del Sistema de Prima Media comenzard a
regir plenamente apenas desde el afio 2020, y
habra una transicién gradual de las edades, ta-
sas de reemplazo y requisitos de tiempo de coti-
zacién entre el afio 2014, cuando termina el ac-
tual régimen de Transicién de ley 100, y el afio
2020.Osea quelatransiciéon desdelos regimenes
vigentes antes de la ley 100, tendrd todavia dos
etapas: la ya estipulada por dicha ley, y una
nueva contemplada por este proyecto oficial.

El régimen de Prima Media implica también un pago de bonos pensionales a cargo de las administradoras de dicho régi-

men, o en tltimas de la Nacién si se trata del ISS, cuando se trasladan sus afiliados a los fondos de pensiones. Asi mismo
elISS recibe los bonos de los que se les trasladan desde otras administradoras del mismo régimeny los saldos delas cuentas
de ahorro de quienes provienen de los fondos del sistema de Ahorro. La ley 100 establece unos destinos de las comisiones
que reciben administradoras de Prima Media: 10% para las reservas de vejez, y 3,5% que se reparte por resolucién interna
entre las reservas de Invalidez y Muerte, y un reconocimiento para el pago de los gastos de administracién. Mientras no
haya déficits operacionales globales, los recursos pueden ser trasladados entre las diferentes reservas, y una vez se agoten

éstas, el fisco las suplird con traslados presupuestales.
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Algo muy destacable es precisamente el que
no se propone tocar el régimen de transicion de be-
neficios de Prima Media que establecid la ley 100 y
que mantuvo todos los viejos regimenes para
quienes estuvieran afiliados en el momento de
iniciacion de dicho sistema, 1 de Abril de 1994,
y tuvieran entonces mas de 34 afios las mujeres
0 39 los hombres, o si hubieran contribuido o
servido comoempleados ptiblicos 150mdsafios®.
Lo tnico que se cambi6 entonces fue el periodo
de referencia para promediar el Ingreso Base de
Liquidacién (IBL), aquel sobre el cual se calcula
el reemplazo que hardn las pensiones, que se
extendi6 en ese momento a diez afios.

Reglas de afiliacion al sistemay a los subsistemas.
Lapropuesta oficial afecta otros aspectos funda-
mentales de las reglas del juego establecidas por
la ley 100: las de quiénes deben afiliarse, y la li-
bertad de escogenciasobre los subsistemas. Aho-
ra se quiere hacer obligatorio el sistema general
también paralos independientes. Y se forzariaa
que los empleados ptiblicos de carrera adminis-
trativasetrasladenal ISSy a surégimen mientras
permanezcan en ella. Ademds, se restringiria la
peligrosa libertad de traslados entre sistemas,
de manera que pueda efectuarse sélo dentro de
10 afios siguientes a la afiliacién inicial.

Los subsidios y las pensiones asistenciales. Habria
cambios en el frente de los instrumentos redistri-
butivos establecidos porla ley 100. Lo més afec-

tado serian los subsidios cruzados para las co-
tizaciones de los menos pudientes del sistema
contributivo, ya que al respectivo Fondo de So-
lidaridad Pensional (FSP), se le quitarian los
excedentes sobre lo ya comprometido y los
planes inmediatos de expansion, para financiar
mads bien las pensiones asistenciales manejadas
por el Fondo Solidario de Subsistencia (FSS).

Este tltimo fondo recibiria ademds 1 punto
adicional de contribucién de quienes tienen in-
gresos sobre los 20 salarios minimos*. La tinica
modificacién que sufrié el proyecto del Gobierno
durante la concertacién en el Pacto Social fue la
de impedir el traslado de un punto porcentual
de los aportes a las Cajas de Subsidio Familiar
para este fondo.

Los bonos pensionales y las garantias de pension
minima del Sistema de Ahorro Individual. La situa-
cion de este régimen se afecta muy significativa-
mente con los cambios introducidos en estos
items, que cambian las reglas del juego bajo las
cualessehaninscritolos afiliados a este régimen.
Por la GPM se cobraria a los afiliados un 3% de
los salarios asegurados, y no habria proteccién
ultima estatal en caso que no alcancen en un
momento los recursos del Fondo constituido
para el efecto.

La férmula y los factores actuariales para el
cdlculo de los bonos pensionales, de todo tipo,

No tienen derecho al régimen de transicién de ley 100 quienes no estuvieran afiliados el 1 de abril de 1994. Ese derecho

se pierde también por traslado al Sistema de Ahorro Individual, y cuando haya un cambio de empleo dentro del sector
publico entre puestos sujetos a diferentes antiguos regimenes pensionales. Ante la posibilidad de que los regimenes
antiguos preservados fueran muy generosos, se acabé reglamentando por decreto unas condiciones muy excluyentes para
acceder a la transicidn, sin atender a la racionalidad de la misma.

*  Labase de ingresos para las contribuciones obligatorias sélo llega a los 20 salarios minimos. Por lo tanto, esta propuesta

la aumenta para efecto de esta sobretasa.



se unificarian en el 4% real anual. Ello implica
que se reduzca el valor de los bonos tipo A para
los cuales dichos cdlculos se habian hecho con
una tasa de 3%, un cambio al parecer aplicable a
los bonos que ya han sido expedidos a quienes
se han cambiado de sistema con una cierta ex-
pectativa, pero que no se han pensionado to-
davia.

Asi mismo, se establece que la base de in-
gresos para el calculo de bonos ya no seria lo
devehgado enlafecharetroactiva que establecié
la ley 100 para el efecto, sino el ingreso contem-
plado en el tramo de tabla que se usara entonces
para fijar las contribuciones. Este cambio y el
anterior implicarian una reliquidacién masiva
de los bonos tipo A de quienes se cambiaron de
régimenbajo premisas diferentes alas que ahora
contempla la propuesta oficial.

Aspectos fiscales. En lugar de las generosas
exenciones tributarias actuales para las pensio-
nes, que eximen hasta los primeros 50 salarios
minimos, o de gravarlas como las demads rentas,
se impone un "impuesto de solidaridad" con des-
tinacion especifica para fondear el pago de pen-
siones, y mds tarde para pensiones asistenciales

Se compromete al gobierno a expedir un bo-
no a favor del ISS que le reconoce como deuda
delaNacién conlaentidad las obligaciones por
cuenta de las pensiones en curso de pago y de
los tiempos acreditados por los afiliados actua-
les, descontando las reservas existentes al mo-
mento del cdlculo. Las reservas del Instituto se
aumentardn en el valor de dicho bono.

La “Direccion” del Sistema General de Pensiones.
La propuesta instituye unnuevo Consejo de Di-
reccién del SGP que tiene funciones técnicas de

ANALISIS COYUNTURAL

estudio y recomendaciones respecto al rumbo
del mismo, y toma determinaciones respecto a
los planes de expansion de cobertura de los sub-
sidios para contribuciones y de las pensiones
asistenciales. El Consejo esta adscrito al Minis-
terio de Trabajo, éste le provee la Secretaria Téc-
nica, y tiene una composicién "tripartita™ go-
bierno, trabajadores y pensionados, y emplea-
dores, ala cual se anade ahorarepresentacién de
los administradores de pensiones.

El conjunto de la propuesta presenta asi suge-
rencias para ajustar los pardmetros que tienen
incidencia en el costo fiscal y que residen prin-
cipalmente en el Sistema de Prima Media. Pero
ademads procuraalterarlas condiciones de com-
petencia entre los subsistemas, constituyendo
una reserva de mercado de parte de los emplea-
dos publicos para el ISS, asi como otras medidas
proteccionistas del mismo; y mds significativa-
mente, modificando las reglas del juego para el
Sistema de Ahorro Individual y para sus admi-
nistradores y aseguradores.

Como se verd luego, el papel del aumento de
cotizacionesy las diferencias delas destinaciones
de las mismas, también juega un papel decisivo
en el ajuste fiscal y en el balance entre sistemas,
llegdndose hasta establecer el equivalente a un
impuesto diferencial a las contribuciones al Sis-
tema de Ahorro. O sea, que el ajuste acude no
s6lo a la reduccién de subsidios para los bene-
ficios, sino que como operalentamente, involucra
ademds incentivos para retener afiliados en el
Sistema de Prima Media, acudiendo hasta la
represion directa del Sistema de Ahorro. Con
esto, se buscano sélo ajuste fiscal delargo plazo,
sino arbitrar recursos liquidos del sistema
pensional para el pago de las obligaciones en el
corto amediano plazo. La otra direccién general
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dela propuesta es la que reorienta subsidios fis-
calesy cruzados hacialas pensiones asistenciales
para los excluidos del sistema contributivo en
vez de los afiliados menos pudientes de éste.

II. Las propuestas de ajustes a los pa-
rametros que afectanlos costos fis-
cales

A.Elrégimen de beneficios del Sistema
de Prima Media en el largo plazo

El gobierno propone que a partir del afio 2020
los afiliados que se pensiones por vejez en el
Sistema de Prima Media lo hagan a los 60 afios
sison mujeres y a los 65 si son hombres, y que la
tasa de reemplazo del 65% se alcance solo a las
1250 semanas de cotizaciones, aumentando lue-
goun 2% por cada 50 semanas adicionales hasta
llegar a un mdximo de 85% a las 1750 semanas.
Desde ese afio también aplicaria un aumento
del minimo de afios involucrado para el cdlculo
del promedio del ingreso base de liquidacién,
que se elevaria de 10 a 20 afios.

Esta propuesta parece asi atender al criterio
de no continuar otorgando subsidios fiscales a

pensiones distintas de las minimas. Pero ello
sucederia asis6lo sise aceptan y se cumplen dos
condiciones de disefio®.

o Elaumento de dos puntosenlas cotizaciones,
y

o Que la tasa de descuento de referencia utili-
zada para determinar si hay subsidios sea
mayor o igual a 5,5% real anual.

Los Cuadros2y3ayudanalexamendelava-
lidez de estos supuestos y las consecuencias de
su posible incumplimiento. Muestran cual seria
la tasa de contribucién requerida para el equili-
brio financiero entre unaserie de contribuciones
y beneficios, correspondiente auna tasadadade
descuento. Se muestra la parte de contribucién
dedicada a formar las pensiones de vejez, y la
total que involucraria lo necesario para las pen-
siones deinvalidez y muertey paralos gastos de
administracion®.

La serie de contribuciones y beneficios estd
dada por unos supuestos de edades de afilia-
cién inicial y de pensién de vejez, el nimero
efectivo de semanas de cotizaciones realizadas
correspondiente a una "fidelidad" y la reparti-

También habria requisitos de comportamiento de los afiliados y supuestos demograficos sobre sus expectativas de vida
y las duraciones de las pensiones de sobrevivencia También hay requisitos de disefio sobre estas tltimas, ya que si se
aumenta notablemente su generosidad y laxitud, las contribuciones de equilibrio financiero deberian ser mayores. Se ha
supuesto que éste no ha sido el caso.

Se analiza el margen correspondiente a un afiliado nuevo que no requiere reservas para cubrir faltantes anteriores.
También se supone que es representativo de todos los demds nuevos, que no requieren subsidios para las pensiones mini-
mas. Enunsistema de reparto, ciertamente hay un lugar para subsidios cruzados que podria permitir alcanzar equilibrio
financiero cuando algunos individuos tienen balances negativos de largo plazo, si otros presentan balances positivos.
Como se aislan del argumento las redistribuciones hacia los que obtienen pensiones minimas, las tinicas redistribuciones
de este tipo que se mantendrian en equilibrio, y que no se toman en cuenta mediante este tipo de calculos financieros al
nivel del individuo representativo, serian las que tienen lugar entre generaciones. Cuando las perspectivas demograficas
delargo plazo son las de reduccién del niimero de afiliados por pensionado y aumento de las expectativas de vida, y como
los incentivos premian las redistribuciones de los que aportan mds a los que aportan menos ntimero de cotizaciones, no
seria conveniente apostar en el disefio a que ello favorecerd el logro del equilibrio financiero.



cién en el tiempo de dichas cotizaciones (si al
comienzo, final, o cualquier otra variante), y por
supuesto también por la expectativa de vida del
pensionado al momento de la jubilacién, asi
como la de prolongacién de la pensién para sus
sobrevivientes. Lasilustraciones delos Cuadros
2y 3 corresponden a los puntos en los cuales se
efectiia el minimo de cotizaciones paraalcanzar
las tasas de reemplazo de 65% y 85% a las eda-
des de jubilacién promedias para hombres y
mujeres, y porlo tanto tambiéninvolucran tasas
de fidelidad promedias durante las carreras
laborales, segtinse aclaraenlasnotasrespectivas.

ANALISIS COYUNTURAL

Véase entonces que en el punto que cumple
los requisitos minimos de cotizaciones (1.250
semanas) el equilibrio financiero exigiria a la
vez los dos puntos adicionales de cotizacién y
supondria una tasa de descuento del 5,5% o
mads. Por supuesto, si los afiliados contribuyen
mads tiempo y /o con mayor fidelidad, los requi-
sitos para el equilibrio serian inferiores. Pero la
mayor fidelidad no se premia adecuadamente
con aumentos de la tasa de reemplazo. Mientras
cada 50 semanas adicionales de contribuciones,
hasta completar las 1250 semanas, logran un
aumento de 2,6 % en la tasa de reemplazo, cada

Cuadro 2
CONTRIBUCIONES REQUERIDAS PARA EL EQUILIBRIO FINANCIERO EN EL MARGEN DE AFILIADOS
NUEVOS AL SISTEMA DE PRIMA MEDIA, AJUSTADO SEGUN LA PROPUESTA OFICIAL

Tasa de descuento (% anual)

4,5 16,0
5,0 14,0
6,0 11,0

Contribucién requerida para el equilibrio
financiero en formar pensiones de vejez
(% del ingreso asegurado)

Contribucién total requerida, que incluye
ademds lo necesario para los seguros
previsionales y la administracion
(% del ingreso asegurado)

19,0

17,5
14,5

Nota: Correspondientes al caso en el cual se logra un 65% de reemplazo a las 1.250 semanas de cotizaciones y a las edades de
65 para hombres y 60 para las mujeres, lo que implica una fidelidad promedia de cotizaciones del 65% del tiempo.

Fuente: cdlculos de Loredana Helmsdorff.

Cuadro 3
CONTRIBUCIONES REQUERIDAS PARA EL EQUILIBRIO FINANCIERO EN EL MARGEN DE AFILIADOS
NUEVOS AL SISTEMA DE PRIMA MEDIA, AJUSTADO SEGUN LA PROPUESTA OFICIAL

Tasa de descuento (% anual)

4,5 14,5
50 13,0
6,0 10,5

Contribucién requerida para el equilibrio
financiero en formar pensiones de vejez
(% del ingreso asegurado)

Contribucién total requerida, que incluye
ademds lo necesario para los seguros
previsionales y la administracién
(% del ingreso asegurado)

18,0

16,5
13,5

Nota: Correspondientes al caso en el cual se logra un 85% de reemplazo a las 1.750 semanas de cotizaciones y alas edades de
65 para hombres y 60 para las mujeres, lo que implica una fidelidad promedia de cotizaciones del 86% del tiempo.

Fuente: cdlculos de Loredana Helmsdorff.
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paquete de estos sobre dicha cantidad solo afiade
2% alatasadereemplazohastalas1.750 semanas,
y luego nada.

jLos incentivos para la fidelidad estdn al revés, y
no se premia realizar muchas contribuciones!

A pesar de las mejoras realizadas en los pa-
rdmetros, no se ha cambiado el criterio de la es-
pecializacién del sistema de Prima Media en ga-
rantizar beneficios para quienes optan por rea-
lizar contribuciones apenas un poco por sobre
el 60% de las carreras laborales. Por supuesto,
hay quienes no pueden alcanzar mayores den-
sidades de cotizacién, como las mujeres que se
retiran un tiempo para tener y criar hijos o los
muchos que no consiguen empleo formal todo
el tiempo, pero el disefio de las reglas nolos dis-
tingue de quienes pueden sacar partido de sub-
sidios fiscales o cruzados. Los subsidios para las
cotizaciones estdn precisamente a la mano para
efectuar compensaciones focalizadas si se im-
pusieran mayores incentivos a las carreras lar-
gas. Pero el proyecto del Gobierno no se preocu-
pa por corregir la indefinicién de objetivos de
dichos subsidios y otros defectos actuales que
no les permiten operar actualmente en esta for-
ma. El balance que puede hacerse es el de que se
insiste en mantener las ventajas paralas carreras
medias de contribuciones, aunqueseaaexpensas
deredistribuciones perversas dentro del reparto.

Por otra parte, la forma de la propuesta no
fuerza aloslegisladores a mantenerse dentro de

la restriccién presupuestal, ya que no se dice
explicitamente cuales serian los pardmetros si
no se aumentan las cotizaciones, ni se les pone
en el dilema de hacer recortes en otros gastos.

El supuesto de tasa de descuento mayor o
igual a5,5% hasido defendido con base en el ar-
gumento de que serd el probable rendimiento
de las reservas del ISS. Si la tasa de descuento
dereferencia para decidir sobre subsidios, fuera
inferior a dicho porcentaje, se requeriria un ma-
yor ajuste de los beneficios de largo plazo: las
edades dejubilacidn, las tasa de reemplazo, olas
cotizaciones requeridas. Como prediccion del
rendimiento de las reservas, que estan en Titu-
los de la Tesoreria General de la Nacién, o como
garantia del mismo, el gobierno se enfrasca en
problemas si lo sobreestima porque sefiala un
alto rendimiento concedido a los inversionistas
en los papeles sin riesgo, lo cual desmejora las
perspectivas deinversion privaday crecimiento
econémico que seria el fundamento sustentable
de poder pagar dichos rendimientos. Pero tam-
bién hay problemas si se subestima como rendi-
miento porque con ello se excluyen demasiados
pobres. Por lo tanto, la tasa de descuento para
disefio de subsidios o debe basarse en predicciones
de rendimiento de reservas y de los titulos de deuda
publica, ni debe constituir una garantia sobre el ren-
dimiento de esta ultima’ .

En el fondo, se trata de una decisidn politica
que involucra una definicion sobre la ponderacion de
los beneficiarios y usos de los recursos recogidos

Las reservas del ISS estaban antes de la ley 100 en los Bonos de Valor Constante (BVC), que se dedicaron a financiar

inversiones preferidas por los gobiernos en vivienda, industria, etc. No alcanzaron a rendir el 5.,5% anual efectivo, y por
ello el Gobierno debid efectuar una compensacion al Instituto, parte de la cual fueron las acciones del BCH con el mandato
de que se vendiera. Como una vez mds el gobierno decidi6 una mala inversién al explotar y no privatizar este banco, el

Instituto volvié a perder.



por el gobierno mediante el endeudamiento
con el sector privado, que tiene los costos de in-
tereses, y de la mezcla de financiacion con im-
puestos, que tiene los costos de las distorsiones.
En una situacién con alto endeudamiento y alto
costo marginal de aumentarlo, y con unas bases
tributarias estrechas y volatiles, la financiacién
desubsidios pensionales calculados conrelativas
altas tasas de descuento conlleva muy altas pre-
ferenciasrelativas porlosbeneficiarios de dichos
subsidios vrslos otorgados alos pobres, ala for-
maciénde capitalhumanoy alainfraestructura.

Desde esta perspectiva parece ser excesivo el su-
puesto de tasa de descuentode 5,5% o mayor empleado
parallegar adeterminar pardmetros que no impliquen
subsidios distintos a los de pensiones minimas.

Las claves paraexplicar el disefio delos nue-
vos pardmetros pensionales de largo plazo para
el Sistema de Prima Media estarian entonces en
aspectos bien distintos al equilibrio financiero in-
terno de este sistema en el margen, aunque esto se
logre sise cumplenlossupuestos yacomentados:

a Conelaumento de cotizaciones, selograuna
pronta inyeccion de ingresos para la caja del
gobierno, que yadebe pagar una pesadaein-
flexible carga de pensiones en curso de pago;
y se evita adelantar el ajuste de la transicion
de beneficios establecida por la ley 100 y mo-
lestar con ello a los congresistas, magistra-
dos y a los sindicatos del sector ptblico,

ANALISIS COYUNTURAL

o Noseenfrenta el costo politico de aumentar
aun mds las edades de jubilacién, ni el de
disminuir las tasas de reemplazo®.

o Lo que mads ajusta son los requisitos de se-
manas cotizadas, sin exigir ni incentivar las
largas carreras de contribuciones.

o Aplaza el momento en el cual el ISS incurre
en déficits operacionales.

o Luego se verd también que los nuevos para-
metros para el sistema de Prima Media tam-
bién implican una ventaja comparativa no-
tablerespectoaloalcanzable en el sistemade
Ahorro Individual, puesto que alos afiliados
a este se les impone el equivalente a un im-
puesto puro, sin aumento de los beneficios,
de hasta un 30% sobre la parte de sus contri-
buciones que forma las pensiones de vejez.

Pensiones garantizadas del 65% logradas a
los 24 afios de contribuciones y a edades de 60
para las mujeres constituyen en realidad metas
pensionales excesivas, que a su vez exigen aumen-
tos de cotizaciones, e implican grandes ventajas
y desequilibrios frente alo lograble en principio
en el Sistema de Ahorro Individual. Hoy no hay
paises que hayan ajustado reciente y razona-
blemente sus sistemas pensionales que sigan
imponiendo tales 6rdenes de metas de diseno
pensional. Las tasas de reemplazo enlos sistemas
bdsicos obligatorios y de reparto apenas llegan

8 Este costo politico se debe a la miopia y falta de informacién de muchos usuarios. Algunos jévenes no se dan cuenta de
los beneficios que derivarian de las carreras largas y densas de contribuciones. Y otros afiliados mayores no caen en cuenta
que los ajustes no les aplicaran o que pueden aplicarse gradualmente. Si el gobierno renuncia a su papel lider e informador
y més bien mantiene ilusiones sobre altas tasas de reemplazo y edades tempranas de junilacién, unos y otros, se incluyen
en las coaliciones que sirven a los que s ganan a expensas del fisco y de las mayorias excluidas, como los beneficiarios de

regimenes privilegiados, que si suelen organizarse mejor.
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a niveles de 50% y lo hacen con exigencias ma-
yores de nimero de cotizaciones, del orden de
30 y mads anos. Las edades de jubilacion de las
mujeres no se han quedado en los 60 afios.’

El logro de tasas de reemplazo mayores a
50%, pensiones a los 60 0 menos afios, no debe
ser objeto de imposiciones sobre el sistema de
seguridad social, sino de esfuerzos voluntarios
individuales, quizd posibilitados mediante in-
centivos tributarios -si con ello se incentiva el
ahorro y no se reduce masivamente la partici-
pacion laboral-. Por otra parte, la imposicion de
las metas pensionales exageradas e inflexibles
lo que llevan es a restringir el acceso de los me-
nos pudientes y con empleos menos estables al
sistema pensional-contributivo, y a la despro-
teccion o a la recarga de las demandas sobre los
sistemas asistenciales.

El (Iento) ajuste al disefio colombiano del sis-
tema administrado publicamente estaria ade-
mas retrasado y en contravia de las tendencias de los
sistemas pensionales obligatorios y contributivos,
que estdn orientdndose rdpidamente hacia la deter-
minacion con base en las contribuciones y contra los
beneficios garantizados, atin en los paises donde

se emplea la financiacién por reparto. La razén
para esta tendencia no debe escapar a nuestro
gobierno y legisladores: el envejecimiento de la
poblaciény los aumentos en las expectativas de
vida, que pueden llegar a ser espectaculares en
los préximos afios conlos adelantos dela ciencia
y la masificacién de su alcance, que ya son tam-
bién previsibles en los paises en desarrollo que
mejoran sus condiciones sanitarias y basicas de
salud.

El movimiento hacia los regimenes bdsicos
definidos por contribuciones también se ha rea-
lizado porque contribuyen al equilibrio fiscal, al
involucrar reglas endégenas que reparten sélo
lo que sea posible para el fisco y para la econo-
mia, y porque reducen las distorsiones de los im-
puestos de némina que contienen redistribu-
ciones de ingresos superiores a las necesarias
para asegurar contra la pobreza, que a su vez
afectan los mercado laborales y los incentivos
para el ahorro. Estos nuevos sistemas exigen la
construccién y mantenimiento de cuentas indi-
viduales, aunque nosean de ahorro ynoimplican
necesariamente la descentralizacién de la reco-
leccion de las contribuciones ni del manejo de
las inversiones.

10

Los Estados Unidos de América estdn contemplando una reforma de su sistema bésico y obligatorio de pensiones Old-Age
and Survivors Insurance, and Disabilty Insurance (OASDI)- adelantdndose a que en el 2016 el régimen actual implicard déficits
operacionales y las reservas se agotardn hacia el 2035. Es un pais que se distingue entre los mds desarrollados por su
favorable perfil demografico. Con todo, el régimen por reemplazar tiene las siguientes caracteristicas significativas: i)
Contribuciones del 12,4% delos ingresos (hasta un tope de US$80400/ afio), aportadas por igual entre empleados y emplea-
dores, mds impuestos de renta sobre las mayores pensiones, ii) La tasa de reemplazo bdsica para el afiliado que tiene el
promedio de ingresos declarados a la Seguridad Social es de 41% de los ingresos de los mejores 35 afios, si se retira a los
65 afios, pero se reduce 9 puntos porcentuales silo hace alos 62 afios. iii) 1a tasa de reemplazo estd inversamente relacionada
conelingreso base de liquidacion, y desciende desde 70% para quienes han portado sobre un minimo, a 50% para quienes
hanaportado sobre el 80% de ingreso promedio, a40% para los que aportan sobre 1,75 veces dicho promedio, y a25% para
los que lo han hecho sobre 6 veces el promedio. Ver. Congressional Budget Office: Social Security. A Primer, Septiembre
de 2001.

Ver R.Disney, National Accounts as a pension reform strategy: an evaluation, Pension Reform Primer Paper No. 16, Marzo de
2001, World Bank Pensions Site.



Lo que parece claro es la atencién prestada
enel disefio del gobierno alograr la "viabilidad"
politica de la propuesta oficial:

o El aumento de cotizaciones sirve en el corto
a mediano plazo para compensar la demora
en los ajustes definitivos de las prestaciones
del sistema de prima media, para evitar el
acortamiento y la unificacién del periodo de
transicién de ley 100, y para compensar la
debilidad del ajuste de prestaciones, particu-
larmente para los congresistas que votan la
reforman ylos magistrados que conceptuaran
sobre ella, asi como sobre los empleados
publicos.

o Las mayores exigencias de aumento del nu-
mero de cotizaciones para hacer el ajuste se
concentran en el borde inferior del rango, y
afectardn mds a los menos pudientes y quie-
nes no consiguen trabajo formal que a los
que si pueden exceder ese rango pero no tie-
nen que hacer un esfuerzo largo de contribu-
ciones. El acceso a las pensiones minimas es
el que mds se restringe por estos requisitos,
quesirvenante todo parano tener que reducir
las tasas de reemplazo ni exigir incentivar la
fidelidad.

Por ultimo, y por ser muy decisivo, se anota el
riesgo de efectos negativos del aumento de cotizaciones
(y de la dependencia del ajuste fiscal respecto al mis-
mo) sobre el mercado laboral, y por esta via sobre
la cobertura del propio sistema pensional.

Se aumentarian los costos laborales en un mo-
mento en el cual se ha llegado a una tasa de de-
sempleo abierto urbano del20%, con una tasade
subempleo que llega al 30% urbano. El diferir el
aumento del segundo punto porcentual de
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aumento de las cotizaciones no altera demasiado
esta apreciacion, ya que son poco alentadoreslas
perspectivas de rdpida recuperacién de la eco-
nomia, y todavia mds del mercado laboral.

Los impuestos a la némina en Colombia ya
sonexcesivamente altos: las contribuciones para
seguridad social estdn entre 27% y 35% de los
salarios asegurados (segun haya o no aportes
solidarios y segtin el costo de los seguros contra
riesgos profesionales), y los parafiscales sobre
lanémina afiaden otro 9% (para financiar el sub-
sidio familiar, el Sena, y el bienestar familiar del
ICBF). Una parte sustancial de estas contribu-
ciones opera como impuestos puros sin contra-
prestacion de beneficios al trabajador que coti-
zania laempresa que también contribuye. Esto
no sélo ocurre con los parafiscales (como el del
ICBF), sino también con las propias contribu-
ciones para seguridad social: en el sistema con-
tributivo de seguridad social ensalud, por ejem-
plo, un 70% de los ingresos es aportado por el
30% delos contribuyentes, y en pensiones hay la
contribucién solidaria del 1% para los que ase-
guran 4 o mds salarios minimos. Como costos
laborales que afectan el empleo también entran
los auxilios de cesantias, que cuestan a las em-
presas un 9,3% de los salarios menores a 10 mi-
nimos, asi como las vacaciones y primas obliga-
torias, con lo cual la carga total sobre los salarios
bésicos puede llegar al orden de 50% de los sa-
larios basicos. Célculos del efecto empleo de las
contribuciones y parafiscales de némina per-
miten inferir que el aumento de 2% enlas cotiza-
ciones a la seguridad social podria reducirenun
mediano plazo el empleo formal el orden de 75
a 190 mil empleos'!

No debe olvidarse que la legislacién laboral
del pais estd también clasificada entre las menos
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flexibles delaregion, porque aparte delos costos
laborales ya citados, también existen restriccio-
nes a la contratacién y los retiros, como son las
indemnizaciones por despidos sin justa causa,
que pueden tener lugar hasta en casos como las
contracciones del ritmo de actividad y los cam-
bios tecnolégicos, cuando no hayan sido autori-
zados administrativamente por el Ministerio de
Trabajo.

Como ya se ha visto, también hay muy alta
proporcién de contratos al nivel de salario mi-
nimoy éste se fijaadministrativamente. Los au-
mentos en dicho salario, repercuten en los im-
puestos a la némina y en los costos laborales y
amplifican su impacto sobre el empleo. La po-
sicion relativa de desventaja del pais en estas
materias frente a sus competidores enlos merca-
dos internacionales, y la frecuencia de las apre-
ciaciones del peso causadas ya no sélo por la
politica cambiaria (que se corrigid) sino todavia
por los ingresos del narcotréfico y por la de-
pendencia del gasto ptiblico respecto alas finan-
ciaciones externas, constituyen factores adicio-
nales de vulnerabilidad afectables por los im-
puestos alanémina y las contribuciones a la se-
guridad social.

Lo mejor para solucionar problemas finan-
cieros del fisco en el mediano plazo bien puede
ser el aumento de la cobertura del sistema pen-
sional, lo cual si puede y debe lograrse en un
medio en el cual se parte de una baja cobertura
inicial y hay una gran poblaciénjoven enedad

11

detrabajar. Lomads contraindicado paraello son
los niveles excesivos de impuestos a la némina
y los aumentos adicionales en los mismos por
cuenta de las redistribuciones intergeneracio-
nales hacia los mayores y los pensionados. Los
aumentos de contribuciones como impuestos
bien pueden ser efectivos en el corto plazo en
términos de aumento del recaudo, pero ellos sa-
crifican el efecto de aumento de cobertura que
se lograria restableciendo el equilibrio financie-
ro por otros medios.

B. Laspensiones minimasy las garantias
para las pensiones minimas

Como en el caso de las pensiones de Prima Me-
dia paralos nuevos afiliados, la pensién minima
en Colombia presenta el problema de una meta
exagerada. Mientras en los demds paises que
han efectuado reformas recientes las pensiones
minimas llegan a ser un 25 a 35% del ingreso
medio de cotizacion del sistema obligatorio, en
Colombia dicha proporcién llega al 50%. Ello se
debe a la desafortunada identificacién de las
pensiones minimas con los salarios minimos, y
a que éstos son a su vez muy altos respecto al
promedio de los salarios de la economia (40%) e
influyen mucho en el resto de los ingresos labo-
rales, pese a ser administrativa y politicamente
fijados. Ya se ha comentado c6mo es que en es-
tas condiciones se crea un incentivo para que,
junto con otras reglas, por una parte tiendan a
buscar solo estas pensiones muchos que podrian
lograr me-jores pensiones, y del otro lado se le

Los efectos que han estimado diversos analistas han sido los de disminuciones y no los de aumentos en los impuestos a

la némina. Segun los cdlculos hechos sin compensar con otros impuestos los recortes de los programas, los empleos
ganados por reducciones de un punto a la némina van desde 37 mil (Lépez y Botero, 1998) hast 97 mil (Lora, 2001, citado
por Clavijo, 2001). Ver H. Lépez, "Mercado Laboral Colombiano” Informe de Consultoria para el Banco Mundial, mayo
de2001;yS. Clavijoy Luis I, Lozano, "Generacién de Empleoy Parafiscalidad", Banco de la Republica, septiembre de 2001.



impongan condiciones restrictivas de disefio al
acceso a las mismas para frenar su costo fiscal,
con lo cual se disminuyen incentivos para la
cobertura y no se protege suficiente alos menos
pudientes que si merecen estos subsidios.

La nueva propuesta oficial no hace nada pa-
ra superar estos problemas, y por el contrario
crea uno nuevo que altera fundamentalmente
las reglas del juego y el balance entre los subsis-
temas. Se impone al sistema de Ahorro Indivi-
dual la obligacién de financiar su garantia de
pensién minima, y para ello se destinan 3 puntos
porcentuales delanueva cotizacién de 15,5% de
los salarios asegurados, que se destinan a un
Fondo de Garantia de las Pensiones Minimas
(FGM), del Régimen de Ahorro Individual, cuyos
recursos son manejados por la Tesoreria General
de la Nacién. La propuesta dice asi mismo que
"no se dispondrd de recursos provenientes del
presupuesto nacional para cubrir faltantes de
pensién minima", en un pardgrafo referente ala
del régimen de ahorro, con lo cual se abandona
la garantia estatal tiltima que en esta materia ha
establecido la Constitucion.

Las explicaciones que han dado voceros del
gobierno sobre las razones y alcance de estas pro-
puestas no han sido coherentes ni bien fun-
damentadas. Paraalgunos, el fraseo de pardgrafo
citado no implica el abandono de la garantia es-
tatal dltima; pero no se ha explicado qué podria
sustituir a los recursos del presupuesto en el
cumplimiento de esta garantia, en caso que sea
necesario.

ANALISIS COYUNTURAL

Tampoco se hajustificado el precio de la Ga-
rantia, pese a que ha habido estudios que mues-
tran que el costo seria desde nulo hasta cifras
muy inferiores a lo cobrado, con lo cual se esta-
ria configurando una extrema exaccion.

LaGarantia de Pensién Minima como estd en
la ley 100 sigue la mejor practica internacional
en estas materias para las circunstancias del
pais, y estd fundamentada en la proteccion es-
tatal de tltima instancia a las pensiones de se-
guridad social establecida porla Constitucién'.

En los sistemas con pilares especializados en
las diversas funciones pensionales y con capita-
lizacién individual hay dos posibilidades para
asegurar los ingresos minimos: i) la pensién basi-
ca universal (como existia en Argentina), que se
otorga a todos los que hayan cumplido los re-
quisitos de edad y niimero de cotizaciones, y ii)
la garantia de complementos fiscales al ahorro in-
dividual (como en los demads paises reformados
delaregion), que se concede sélo a quienes falte
capital ahorrado y cumplan los mismos requi-
sitos de edad y nimero de cotizaciones. El pri-
mero conviene en principio donde se ha mante-
nidoel sistema de reparto como complementario
al de capitalizacién individual y ayuda para
pagar grandes obligaciones pensionales here-
dadas al momento de introducir el pilar de aho-
rro individual; pero a la larga implica sostener
altos impuestos a la némina o apoyos fiscales
para pagar un bésico universal que no necesita
la mayoria®. El modelo de garantias fiscales
complementarias es mds ventajoso en cuanto

2 El defecto del esquema colombiano se deriva del alto nivel relativo de la pensién minima frente a los ingresos medios
asegurados , y no de la estructura de complementos fiscales al ahorro individual.
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focaliza los subsidios en quienes los necesitan, y
reduce los incentivos paralograr solo pensiones
minimas

La forma mds eficiente de establecer las ga-
rantias complementarias esla de que provengan
del fisco central. Ello se debe a la naturaleza de
las mismas, ya que no son una obligacién fija
sino una contingencia, que con mediana a alta
probabilidad puede no realizarse o valer poco,
y con una probabilidad muy pequefia puede
llegar a valer mucho: lo que se denomina un
evento catastréfico. Por lo tanto no vale la pena
establecer una provision fija. No se debe aban-
donar la garantia tltima estatal ya que no hay
manera de reasegurarse contra una catdstrofe
de este tipo.

Elmétodo dela provisién fija tiene ademds el
inconveniente de que los beneficiarios serdn ca-
si seguramente diferentes a los aportantes, y no
s6lo porsu capacidad econémica, sino principal-
mente porsu ubicaciénenel tiempo. Elloimplica
que lapercepciony el comportamiento de los afiliados
serd la misma que ante un impuesto puro, en el cual
no hay relacion entre el gravamen y el beneficio. En
este caso, dichoimpuesto se establece sobre una

estructura impositiva en la cual ya prevalece
exageradamente dicho tipo de gravamen, y atin
mas y sobre todo, por lo excesivo del mismo. El
efecto distorsionante se aumenta todavia mas
porque el impuesto se aplica solo a los afiliados
asistemade Ahorro, como se verd a continuacién.

Recientemente se hanhecho célculos del cos-
to de la garantia de pensién minima, que mues-
tran quelo que seestd cobrando enla propuesta
oficial esta fuera de toda proporcién. Lo que se
demuestra al comparar los costos con lo cobra-
do es la magnitud que puede originar el efec-
to distorsionante impuesto puro'. El Cuadro 4
resume las estimaciones del costo de la GPM y
los Gréficos 1y 2 presentan los perfiles tempo-
rales.

Bajo los supuestos del llamado escenario "bd-
sico”, que contemplan un rendimiento del 6%
real anual para los afiliados a los fondos, des-
contando los flujos con una tasa del 4% anual, el
valor presente de las Garantias de Pensién Mi-
nima del régimen de ley 100, serd un 7,10% del
PIB de 2001, parala cohorte de afiliados actuales
al Sistema de Ahorro Individual. El flujo comen-
zaria por cuenta de pensiones de vejez hacia el

?  Elcaso colombiano pareceria pertenecer a esta categorfa en cuanto tiene una gran deuda heredada e inflexible. Pero en

este caso la mayor parte de esas deudas no ha entrado dentro del pacto intergeneracional de un sistema universal de re-
parto. Hay otra gran diferencia, en cobertura, ya que si inicialmente es muy baja y dispersa en muiltiples entidades compar-
tamentalizadas, el esfuerzo de montar el primer pilar universal deberia anteceder al del segundo pilar de capitalizacion
individual. Pero ello hubiera demorado demasiado laimplementacién de la reforma colombiana, y hubiera puesto delante
los mayores obstdculos politicos y organizacionales del sector piblico. Por ltimo, el esquema de pilares con un bdsico
universal y de reparto, corresponde a situaciones en las cuales se parte de un sistema maduro y con altas cotizaciones, en
el cual la perspectiva es la del descenso de las mismas, mientras en Colombia habfa un subsistema de reparto “ joven” del
ISS y con modestas e insuficientes cotizaciones y reservas, paralelo a una constelacién dispersa y envejecida de fondos
publicos, sinreservasy sin cotizaciones. Todo estoha hecho inconveniente en Colombia un sistema de pilares institucionales.

Latributacién general que alimenta el presupuesto de la nacion es por supuesto también distorsionante. A lo que se refiere
el argumento que sigue es a las distorsiones adicionales que introduce la nueva propuesta oficial respecto a lo que existe
actualmente.



Grafico 1
FLUJO DE LA GARANTIA DE PENSION MINIMA
PARA AFILIADOS ACTUALES, SEGUN TASAS DE
RENTABILIDAD DE LOS FONDOS

Flujo anual de la garantia estatal de pensién minima de
vejes en el RAI (millones de pesos de 2001)
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Fuente: J. C. Parra, Fedesarrollo, "Estimacién de la Garantia
de Pensién Minima, agosto de 2001.

Grafico 2
FLUJO DE LA GARANTIA DE PENSION MINIMA
TODAS LAS GENERACIONES

Costo fiscal de la GPM como porcentaje del PIB
(escenario bdsico con nuevos)
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Fuente: J. C. Parra, Fedesarrollo, "Estimacién de la Garantia
de Pension Minima, agosto de 2001.

2030 y alcanzaria un maximo de 0,45 % del PIB
del afi0 2050, segun ilustra el Gréfico2;enel cual
también se aprecian los efectos de quela tasade
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retorno sea mayor, del 8% anual (y el valor pre-
sente sea apenas 3,46% del PIB), 0 menor del 4%
anual (con valor presente de 9.92% del PIB).

El Cuadro 4 muestra también el efecto de
afiadir un flujo de nuevos afiliados durante 50
afios, con una tasa de crecimiento igual a la de
los ocupados desde el 2012. Y el Gréfico 1 lasu-
ma de los flujos de garantias nuevos y actuales
afiliados, bajo las mismas condiciones del esce-
nario bdsico. El resultado mds relevante de con-
siderar los nuevos, es que entre 2075 y 2100 se
llega a un costo de 0,25% del PIB, que podria re-
presentar el del estado estacionario.

Lo que implican estos resultados es que el
costo total de la garantia de pensién minima,
suponiendo un retorno del 6% real anual de los
fondos, y losdemdsigualalos supuestosbasicos,
llegaria a un 19% del PIB de 2001. Pero podria
descender a un 5,6% del PIB si la rentabilidad es
de 8% real anual,  subir a 28,3% del PIB inicial
sila rentabilidad es solo 4%. Tiene una enorme
sensibilidad al retorno delargo plazoalos fondos
de pensiones, que es muy poco predecible, sobre
todo en su comportamiento de mediano a corto
plazo. Lo cual aconseja precisamente financiar la
garantia con los recursos del fisco central, como se-
guro global, para noincurrir excesos que graven
atodaslas generaciones, ni defectos que lleguen
a desproteger a las que tengan la suerte de pen-
sionarse en épocas de crisis.

También se observaaltasensibilidad del costo
dela garantia ala fidelidad de las cotizaciones.
Si es muy baja, no se alcanzan a cumplir los re-
quisitos para lograrla y su costo fiscal serd muy
bajo, pero entonces sera alto el costo social de
desproteccién. Pero reducir requisitos de sema-
nas y edades para hacerla accesible, aumenta
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Cuadro 4
COSTO FISCAL DE LA GARANTIA ESTATAL DE PENSION MINIMA
(Millones de 2001 y porcentaje del PIB de 2001)

Valor presente ( con tasa de descuento de 4 anual)

Afiliados actuales

Escenario Supuestos Cotizantes Cotizante Todos Nuevos
activos poco activos

Bdsico

Edad pensionamiento 62 hombres 13.403.984 5.999 13.409.583 22.883.700
57 mujeres 7,1 0,0 7,1 12,12

Rendimiento fondos 6 anual - - - -

Fidelidad de cotizacién 70 activos - - = -
40 poco - - - -

Porcentaje de cotizacién 10 - - - -

Semanas de cotizacién 1150 - - - -

Escenario 2

Rendimiento 8 6.530.112 309 6.530.421 3.977.250
- 3,46 0,0 3,46 2,11

Escenario

Rendimiento 4 18.726.638 11.384 18,728,22 34.783.614
- 9,91 0,01 9,92 18,42

Escenario 4

Fidelidad 50 activos 1.356.246 5.599 1.361.845 519.828
30 poco 0,72 0,0 0,72 0,28

Escenario 5

Cotizacién 11 12.399.871 4.989 12.404.861 20.056.938
- 6,57 0,0 6,57 10,62

Escenario 6

Edades de pensién 65 hombres 5.566.766 7.622 5.574.388 16,791, 166
60 mujeres 2,95 0,0 2,95 8,89

Escenario 7

Semanas de cotizacién 1250 9.156.863 3.353 9.160.236 13.322.109
- 4,85 0,0 4,85 7,06

Escenario 8 Como ISS

Edades de pension 60 hombres 21.519.781 108.503 21.628.284 35.051.078
55 mujeres 11,4 0,06 11,45 18,56

Semanas de cotizacién 1000 - - - -

Nota: se parte de 3.425 millones de afiliados a las AFPs en julio de 2001: 2.175 activos que cotizarén durante los seis meses
anteriores, y 1.249 millones poco activos que no lo hicieron en ese plazo. Se eliminaron 650 mil registrados pero con saldo
cero en la cuenta.

Fuente: J.C. Parra, Fedesarrollo, "Estimacién de la Garantia de Pensién Minima, agosto de 2001".
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sensiblemente su costo fiscal. Bajo las condicio-
nes prevalecientes en el régimen del ISS en cuan-
toaedad de pensiény semanas requeridas, el cos-
to fiscal se aumenta un 60%. Ver el escenario 8.

Si sélo se tratara de recobrar el costo de la
garantiaactual,independiente de sus incentivos
negativos como impuesto, ello podria hacerse
con un perfil declinante en el tiempo, que se ini-
ciaria cerca de un 1,50% de los salarios asegu-
rados y deberia descender en el largo plazo ano
mas de 0,50 puntos porcentuales.

Pero la propuesta oficial, al aumentar las
edades de pension y semanas requeridas, re-
duciré el costo de la garantia, segin lomuestran
los cdlculos para los escenarios 5a 7 del Cuadro.
Los ajustes de edades y semanas podrian dismi-
nuirla por lo menos a la mitad, y el aumento de
cotizaciones rinde bastante menos.

Cabe entonces poca duda que el cobro de 3%
de los salarios asegurados es injustificado y ex-
cesivo, y que representa en gran parte un impuesto
puro sin beneficio proporcionado para los que los

pagan.

Losrecursos allegados mediante esta destina-
cién del 3% se colocan en la Tesoreria General
de la Nacién, presumiblemente en Titulos Or-
dinarios, amuylargo plazo. Conello, selesresta
ademads la posibilidad de rentar beneficiandose
de las ventajas de otras inversiones que podrian
tener ese mismo , particularmente las acciones.
Lo que si se aumenta es la disponibilidad guber-
namental de recursos corto a mediano plazo, que
le servird para pagar sus obligaciones con em-
pleados ptiblicos.

Con los célculos ilustrados enlos Cuadro 2y
3 de la seccién II.A se puede inferir que, acep-
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tando la tasa de descuento del 5,5% implicita
paraelequilibrio financiero del Sistema de Prima
Media en el margen de nuevos, se requiere que
la parte de la cotizacién que forma la pensién de
vejez sea un 12% de los salarios asegurados. Si
los seguros previsionales y laadministraciénen
dicho sistema cuestanel otro 3,5% de los salarios
asegurados, los afiliados a dicho sistema no es-
tardn recibiendo subsidios, ni pagando impues-
tos como los que estdn siendo cobrados a los
afiliados al Sistema de Ahorro bajo el pretexto
de la Garantia de Pensién Minima.

Si los afiliados del sistema de Prima Media
requierensubsidios parasus pensiones minimas,
el fisco los estaria aportando adicionalmente al
ISS, mientras a todos los afiliados al sistema de
Ahorro se les cobrariael 3% de sus salarios para
ello, y solo podrian formar pension de vejez con
el 10% de los mismos. La tasa de reemplazo que
podria lograrse en estas condiciones a las 1250
semanas y 65 afios seriasolo de 50%, muy inferior
ala que le garantiza el Sistema De Prima Media.

Este es el efecto pensional del impuesto del 3% a
las cotizaciones al Sistema de Ahorro para garantizar
las pensiones minimas: una gran rebaja de las
tasas de reemplazo respecto a las que lograrian
sin dicho impuesto, y ademds respecto a lo que
lograrian afilidndose al Sistema de Prima
Media.

Los nuevos afiliados deberian entonces in-
gresar al sistema de Prima Media, sélo lo harian
al de individual si prefieren lograr tasas de
reemplazo superiores a 85% cotizando mds de
1750 semanas, o si valoran otras de las caracte-
risticas de las pensiones del Sistema de Ahorro,
como el adelanto de la pensidn, o la libre dis-
posicién del capital que financia pensiones sobre
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laminima, y sobre todo si no creen que se vayan
a realizar los beneficios del Sistema de Prima
Media, tal como selos ofrecen. Este puede ser un
factor importante en las decisiones, y tendria
fundamento en que dichos beneficios precisa-
mente se acabarian de rebajar ahora ante una
penuria fiscal que no habrd terminado con la
reforma pensional.

Tras el nuevo disefio propuesto para la finan-
ciacion de las Garantias para las Pensiones Minimas
del Sistema de Ahorro Individual, subyace entonces
un impuesto discriminatorio a las cotizaciones
a este Sistema, y mediante ello, un intento para
orientar todas las nuevas afiliaciones al ISS.

Por supuesto, las consecuencias de esta pro-
puestano serestringirian a los nuevos afiliados,
yaqueelimpuesto seria pagado por todos los afiliados
al sistema de Ahorro, a los cuales también se restaria
capacidad para formar pensiones, frente a la alter-
nativa de Prima Media. En el 2014 se podr4 lo-
grar en este sistema una pensién de 75% con 1250
semanas de contribuciones, o de 85% a las 1500
semanas, y a los 63 afios los hombres y 58 las
mujeres. Ello es inferior a lo que podia lograrse
un afo antes sin transicién (un punto inferior de
reemplazo en el primer caso y 4 puntos en el se-
gundo), y todavia mds si se disfrutaba dela tran-
sicion de ley 100 (reemplazo de 90% a las 1302
semanas en el ISS!). Alcanzar semejantes tasas
de reemplazo depende en el Sistema de Ahorro
de altos rendimientos y de efectuar muchas mds
cotizaciones.

Contodaslas ventajas actuales y subsidiadas
para el Sistema de Prima Media, con y sin régi-
men de transicién de ley 100, muchos de los afi-
liados que se pensionardn hacia esta época ya
sehan trasladado al Sistema de Ahorro, revelan-

do planes de mayor niimero de cotizaciones, ex-
pectativas de retornos como los actuales, o poca
credibilidad en que se mantengan las reglas del
Sistema de Prima Media. O puede ser también
que crean que pueden trasladarse a dltima hora
aestetltimo, aprovechandolas reglas existentes
al respecto.

Sea lo que fuere, el comportamiento actual
ya revela que tampoco es presumible que dife-
renciales notables de beneficios garantizados y
subsidiadosinduzcaninmediatamente afiliacio-
nes ni traslados al Sistema de Prima Media, al
menos en el corto a mediano plazo. Sobre todo
si el conjunto de incentivos es demasiado com-
plejoy poco transparente, y si hay un ambiente
de muy poca credibilidad.

La propuesta oficial no solo es opaca en su
presentaciony enlos mecanismos que contempla
para financiar las garantias de pensién minima
del Sistema de Ahorro, sino que aumentard no-
tablemente la complejidad de los incentivos de
afiliacién y someterd a incredibilidad a todo el
sistema pensional. En estas condiciones, tampoco
se hace posible predecir con algtin margen ra-
zonable cudles serdn sus consecuencias fiscales.

C. La oportunidad y las omisiones en
los ajustes de parimetros y de los cam-
bios a los regimenes pensionales

Los pardmetros definitivos del nuevo régimen
de Prima Media sélo se alcanzan en el afio 2020,
segun la propuesta gubernamental; y la tran-
sicién hacia los mismos se inicia apenas en el
afio 2014. Véase la tabla 8. Hasta el 2013, preva-
leceria el régimen de transicién de ley 100, que
para los favorecidos implica la preservacién de
cualquier régimen de beneficios que disfruten



hasta entonces. Asi que habria primero un régi-
men que apropiadamente podria de ser califi-
cado mads bien de "no-transicién", hasta el 2013,
y luego si se iniciaria una segunda transicién
gradual y uniformehacialosnuevos pardmetros
pensionales.

En el 2014 habria un abrupto cambio de con-
diciones de pensionamiento: mientras que un
afilado al ISS que disfruta del régimen de transi-
cién de ley 100 podrd pensionarse en el 2013 con
75% de reemplazo y a las 1040 semanas ( 20
afos) alos 60 afios, otra persona que se pensione
en el 2015 solo podria hacerlo con 65% si ha co-
tizado 1250 semanas y desde los 63 afios. En el
2013 se puede lograr una pensién en el régimen
de transicién del ISS de 90% con 1302 semanas 'y
60 anos, pero a partir del 2014 el méximo sera
85% a las 1500 semanas y 63 anos. La diferencia
podria ser ain mayor sila persona que sejubila
en el 2013 lo hace segtin un régimen mds favo-
rable para el sector ptblico, que podria ser por
ejemplo el de pensién por antigiiedad y no se-
gun edad. Esto generard presiones politicas para
que hacia esafechase vuelvaareclamar otra transicion
que desmonte mds gradualmente los beneficios
congelados hasta entonces por la ley 100.

El régimen de transicion de ley 100 tiene to-
davia mds inconvenientes que hacen que no sir-
va como punto de partida para la segunda tran-
siciénideada por el gobierno. Los beneficios del
régimen de transicién de ley 100 aplican, segun
la reglamentacion de la misma, solo a quienes
estuvieran afiliados el 1 de Abril de 1994 al régi-
men preservado. No la disfrutan quienes hayan
contribuido o servido largamente con anteriori-
dad pero no estaban afiliados ese dia, y se pier-
den facilmente, por traslado al sistema de Aho-
rro, pero también por un cambio de empleoden-
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tro del sector ptiblico que conlleve cambio de
regimenes asociados con los puestos de trabajo.
Ello dificulta la movilidad laboral, las reorgani-
zaciones del estado y las privatizaciones.

Todo esto podria convenir fiscalmente en el
corto a mediano plazo, pero ademads de ser du-
doso en el mismo sentido en el largo plazo, es
contrario al propdsito que fundamentala transi-
cién de beneficios, que es la de que se respeten los
planes y expectativas de los afiliados, y de quienes
hayan acumulado derechos, y que los cambios que los
afecten se hagan con gradualidad. Por estas razones
es posible que las ventajas de dicho régimen de
transicién apliquen a mds bien pocos privile-
giados, y que ellos se resistan atin més al cambio
stibito propuesto por el gobierno entre los dos
regimenes de transicién. Se sabe que los mas in-
fluyentes politicamente estan en este grupo.

También hay cambios bruscos en el 2014
para quienes no disfrutaban de la transicién de
ley 100. Véase el Cuadro 1. Deun momento para
otro se les aumenta 25% el requisito de semanas
de cotizacién minimas para alcanzar la jubila-
cion. El periodo para promediar los ingresos
parael célculo delingresobase deliquidacionse
aumenta 100% en el 2014. También ellos podrian
sumarse a quienes pedirian que la segunda
transicion sea mas gradual.

Enfin, conlanueva propuesta oficial nosolo
se retrasan los cambios graduales y se establecen dos
transiciones, con probabilidad y motivos para que
se aumenten a tres, sino que tampoco se corrigen
grandes arbitrariedades y la inestabilidad que ca-
racterizan el régimen de "no transicion” de ley 100.

Laintangibilidad de dicho régimen, queesel
que también asume la nueva propuesta hasta el
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ano 2013, implica que se mantengan sus exce-
sivos costos fiscales y todas las inequidades here-
dadas de los regimenes antiguos. Si bien el pro-
blema se restringe a un niimero limitado (pero
posiblemente del orden de cientos de miles) de
empleados publicos, su costo fiscal es despropor-
cionadamente grandey se concentra enlos préxi-
mos quince anos, donde es mayor la debilidad
fiscal y elmargen de maniobra. Impide extender
en términos apropiados a los regimenes excep-
tuados la reforma o los criterios de la misma, por-
que generaunmal precedente y lasefial de queno
hay un intento serio ni equitativo de reforma.

Latransicion de ley 100 es la principal fuente
deinequidades, tanto porque su exagerado costo
aumenta la exclusién, como porque dentro del
régimen contributivo establece discriminaciones
entre sector publico y privado, y todavia mds
dentro del propio sector publico.

Es fuente de violacion de le ley, foco de co-
rrupcion y de que se perviertan los incentivos y
el comportamiento deloslegisladores que deben
votar sobre estos asuntos y de los magistrados
que deben conceptuar y juzgar sobre las leyes y
procesos aque se dé lugar. El Fondo del Congre-
so, por ejemplo, ha entendido que su régimen
especial aplicaatodoslos queenel 1de Abrilde
1994 hubieran tenido las edades apropiadas aun-
que no estuvieran afiliados al mismo y se hayan
vinculado solo después. Asi es que se ha patro-
cinado que los suplentes de los congresistas ten-
gan su "paloma" por el puesto principal, para acce-
der a las pensiones privilegiadas de este régi-
men, aunque esto sea manifiestamente ilegal.

Es también un problema incontrolable e in-
mensurable, ya que no hubo requisitos sobre los
regimenes aceptables, ni obligacién de registro

e informacién sobre los mismos. Ni estd sujeto
completamente a supervisién, ya que la que
ejerce la Superintendencia Bancaria aplica sélo
a las Cajas de Prevision. No es posible hoy dia
determinar que cierto régimen pensional del
sector publico que se aplique durante la tran-
sicién de ley 100 sea contrario a la ley, a menos
quelohagamanifiestamente como en el caso del
Fondo del Congreso.

Lasmayoresdificultades politicas delas nue-
vas reformas necesarias para su viabilidad, en
cuantoaconcertaciény al trdmite parlamentario,
se concentran entonces en torno al ajuste de la
transicion de ley 100, y es lo que hace que tien-
danapropagarse aotros aspectos de las reformas.

Sibien el cardcter de cualquier transicién res-
tringe el alcance de los ajustes fiscales, y justifica
ciertas inequidades y privilegios temporales, e
implica que haya gasto necesario para lograr la
aceptacionde todareforma, lo que hasido injus-
tificable y ha sembrado semillas de contrarre-
forma es que se haya perdido toda informacién
y control, y que por ello se propague la corrup-
cién y hasta la violacién de la misma ley.

El que el mantenimiento del régimen actual
detransiciénseaavanzado por el propio gobier-
no como punto de partida para las negociaciones
revela singularmente el criterio de "viabilidad"
politica de la propuesta del Gobierno: un com-
promiso débil con el ajuste fiscal y con princi-
pios de equidad, puesto que se ofrece de ante-
mano a quienes lo votan y lo juzgan la oportu-
nidad de beneficiarse de los subsidios y el am-
paro contra los reclamos por inequidades.

Si desde ahora se confiere un monopolio de
afiliaciones de empleados de carrera adminis-
trativa al ISS, al tiempo que concentra la admi-



nistracién de los regimenes diferenciados de
transicion, se generan incentivos y condiciones
propicios para que se délalucha porla preserva-
cion general de regimenes especiales y para que
el ISS se convierta en bastién de esa reivindica-
cién, aexpensas de su gestién y gobernabilidad.

Ha sido muy dificil cuantificar los efectos del
ajuste de esta transicion, y las sefiales que se re-
claman en pdrrafos anteriores tampoco se pue-
denejecutar deinmediato y debenser graduales,
por lo que pareceria que los beneficios fiscales
no compensarian el costo politico. También suele
argumentarse contra el ajuste dela transicién de
ley 100, que no se requeriria un cambio paraello
de la ley de pensiones, sino que bastarian me-
didas normales anticorrupcién y de transpa-
rencia. Y ha habido hasta argumentos enuncia-
dos desde el Ministerio de Trabajo, el ISS y la
propia Delegatura especializada de la Superin-
tendencia Bancaria, sobre el queseriainconstitu-
cional la modificacién de este régimen de tran-
sicién, por razones que van desde que hay dere-
chos adquiridos en esta materia hasta la de que
si bien no existen en general dichos derechos, la
ley 100 si los cred para este caso.

Perosi puedenserimportantes los beneficios
fiscales de ajustar la transicién, de una manera
que si habia sido contemplada en versiones pre-
vias de la reforma pensional que venia contem-
plando parte del Gobierno. E1 Gréfico 3 muestra
el efecto de una transicion alternativa que se
iniciaria dentro de cinco afios, duraria hasta el
2018, y a partir del 2006 tendria un régimen uni-
ficado comenzando por el actual de ISS que gra-
dualmente evolucionariahaciaunrégimen per-
manente que no implicaria subsidios descon-
tando con tasa de4,5% real anual. Segtin las pro-
yecciones realizadas para este efecto, se evitaria
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Grafico 3
RESULTADOS DEL AJUSTE DE LA TRANSICION
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un crecimiento de hasta 1% del PIB (sobre el 3%
actual) del flujo de pagos de pensiones del sector
puiblico a cargo del gobierno central enlos proxi-
mos 15 a 20 afios, y algo mds por cuenta de las
entidades territoriales.

El ahorro tendria un valor presente cercano
al 9% del PIB. Pero antes que todo, se evitaria el
descontrol y la corrupcién cuyos efectos no se
ha podido cuantificar, y que probablemente au-
mentardn si se espera una reforma retardada, El
orden de magnitud del ahorro podria ser
equivalenteal necesario para financiarla garantia
de pensién minima del sistema de ahorro indi-
vidual. El aumento de cotizaciones, con sus
efectos negativos sobre elmercadolaboral y dis-
criminatorios entre sistemas, seria el sustituto
politico de este ahorro.

IIL. La reforma de los llamados regi-
menes "especiales"

ElPactoSocial y mds tarde el Congreso abocaran
propuestas de reforma de los regimenes califi-
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cados como "especiales” en la convocatoria del
Gobierno. Lo que se entiende por "especiales”
ya ha sido materia de discrepancias entre los di-
ferentes voceros del gobierno, asicomola politica
a seguir sobre ellos.

Lareformadeley 100, el proceso de transicién
de beneficios y las excepciones, asi como los be-
neficios extralegales, han dadolugar a unintrin-
cado panorama de regimenes pensionales, par-
ticularmente parael sector puiblico, que valela pena
clarificar en primer lugar, porque en torno ala re-
duccién o sostenimiento de los respectivos pri-
vilegios suele haber confusiones y simplificacio-
nesconducentesaerroresdereformay de politicas.

A.El"zooldgico" de los regimenes pen-
sionales potencialmente privilegia-
dos

La ley 100 ha establecido un régimen general de
beneficios bdsicos para el sistema de prima media,
que sera unico una vez transcurrido un periodo
de transicién durante el cual se mantienen los
regimenes vigentes antes de 1994, aplicable por
igual a los trabajadores publicos y privados®.
Perolatransicién, las excepciones, y otros rubros
no afectados han dado lugar a:

o Unosregimenes queson los iinicos estrictamente
reconocidos como “especiales” por la propialey, y
que corresponden a excepciones permanen-
tes en materia de cotizaciones y beneficios,

justificables unicamente por aplicarse a tra-
bajadores en ocupaciones consideradas de
alto riesgo™®.

Los diversos “regimenes de transicion" bajo los
cuales se pensionardn quienes ala fechadela
reforma estuvieran cotizando y fueran ma-
yores de 34 las mujeres o 39 los hombres, o
hubiesen cotizado o servido comoempleados
ptiblicos hasta entonces por mds de 15 afios.
En la practica probablemente ya no hay mu-
chos de estos regimenes, pero no existe con-
trol, transparencia ni vigilancia sobre la ma-
nera como se implementan los que quedan.

Loanteriorhadadolugara queseestablezcan
algunos regimenes privilegiados que no siguen
estrictamente la ley o que la desafin abiertamen-
te, por ejemplo en cuanto a ser aplicables sélo
a afiliados activos en el momento de la re-
forma, o que se han establecido con preten-
siones permanentes. Tal como ha ocurrido
en el caso ya comentado del Fondo del Con-
greso de la Reptblica. La inexistencia de cri-
terios y falta de control han dado lugar a que
se mantengan regimenes que se pueden con-
siderar al margen de la ley, pese a lo cual
tienen reconocimiento publico al ser soste-
nidos por los presupuestos publicos. Tal ha
sido el caso, por ejemplo, del régimen pen-
sional para la Universidad Nacional, la prin-
cipal entidad ptiblica de este tipo.

Dicho régimen general se aplica desde el inicio no sélo a los nuevos miembros de la fuerza de trabajo asalariada, sino

también a antiguos afiliados no activos en elmomento delareformay que vuelven a cotizar, asi como a los entonces activos

que pierden el derecho a la transicién.

' Lasactividades que se han reconocido como de alto riesgo parala salud de los trabajadores han sido las de los periodistas,
aviadores civiles, mineros, y las de los expuestos a radiaciones ionizantes, sustancias cancerigenas, y altas temperaturas.
En el caso de los servidores ptiblicos se reconoce alto riesgo de los empleados del Departamento Administrativo de
Seguridad, la rama Judicial, Ministerio Publico, Aerondutica Civil, y Bomberos.



o Por supuesto, también existen los regimenes
exceptuados por la ley, y que atafien a los Maes-
tros Publicos de primaria y secundaria que
pertenecen al Fondo Prestacional del Magis-
terio; los miembros de la Fuerza Publica y el
personal civil de las Fuerzas Militares vincu-
lado antes de reforma de ley 100; y los traba-
jadores de la petrolera oficial Ecopetrol que
han sido contratados segtn el c6digo laboral
que rige a los asalariados privados, y dis-
frutan directa o indirectamente del régimen
pactado porla Convencién Colectivadedicha
empresa.

Adicional a todo lo anterior, que se refiere
s6lo al régimen bdsico obligatorio de pensiones,
los trabajadores también pueden pactar con las
empresas sobrebeneficios extralegales, tales como
mayores tasas de reemplazo, liquidaciones sobre
los salarios terminales e incluir en la base com-
ponentes no salariales, pensiones adelantadas,
etc. En el caso de las entidades publicas ello sue-
le recargar los precios de los servicios (como en
el Acueducto de Bogotd, y otros), y es notable lo
que acontece en el propio ISS, donde pensiones
extralegales se cargan como costos administra-
tivos y por lo tanto recaen en las cotizaciones
para la Seguridad Social que hacen los demads
afiliados. En Colombia se aplica el principio que
no se puede restringir directamente por ley ni
por decreto el contenido de las convenciones co-
lectivas, aunque si se ha tratado de limitar indi-
rectamente sunegociacién, como cuandoseexige
que existan reservas completas al margen de las
empresas para obtener los excesos en dichos
concesiones.

Almomento detratar derestringir privilegios
pensionales se enfrenta entonces una diversidad
de regimenes y de maneras posibles de redu-

ANALISIS COYUNTURAL

cirlos: general, "especiales” (en el sentido estricto de
laley 100), transitorios, ilegales, exceptuados, y con-
vencionales. Los regimenes estrictamente "espe-
ciales" son permanentes y pueden ser ajustados
por decretos reglamentarios de la ley 100; pero
s6lo pueden justificarse por razones de alto
riesgo ocupacional. Los "exceptuados” lo han si-
do por la misma ley y son heterogéneos, por lo
cual no puede haber modificaciones generales,
y su ajuste requiere nuevas leyes aprobadas por
el Congreso.

La mayor fuente de inequidades ha sido sin em-
bargoy sin duda la forma de establecer la transicion
de beneficios respecto del propio régimen general,
que ha mantenido casi intactos los regimenes
antiguos hasta un momento en que se suspen-
derdn abruptamente, y el que ello haya dado lu-
gar a regimenes ilegales pero que no son vigila-
bles, 0 que mantieneny creanbeneficics paralos
propios responsables de las leyes y de su imple-
mentacién. Casi cualquier exabrupto se puede
justificar o posterior al amparo del régimen de
transicion de ley 100.

Tras las divergencias entre los voceros del
Gobierno respecto al tratamiento de los regime-
nes llamados "especiales"” es probable que haya
divergencias sobre todo respecto a lo que se
quiere hacer con el régimen de Transicién de
Ley 100: si replantear la propuesta inicial sobre
dejarla quieta; o si sostenerse en ella.

Es poco discutible que deba haber ajustes en
los regimenes exceptuados, y se sabe que los re-
gimenes extralegales pactados por convenciones
no son afectables de frente sin reformas consti-
tucionales ni desconocimiento de convenios in-
ternacionales. No se conoce una propuesta para
emplear la fuerza de la ley para hacer mads
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efectivos los controles a los regimenes mante-
nidos al amparo de la Transicién de ley 100".

Tampoco es posible ni conveniente reducir
todos los regimenes obligatorios a uno sélo co-
mun, ni en el largo plazo, como a veces se reco-
mienda, porque hay excepciones permanentes
razonables, comolas delos regimenes especiales
por cuenta del alto riesgo ocupacional, o como
la de la asignacion de retiro para oficiales y sub-
oficiales, como se verd enseguida. Y lasreformas
deben también contemplar regimenes de tran-
sicién, que en el casodelos exceptuados, tampoco
podran ser asimilados al vigente del Ley 100, ni al
de la propuesta oficial entre los afios 2014 y 2020.

B. Los maestros

Los maestros ptiblicos de primaria y secundaria
lograron excluirse de la reforma pensional del
93 mediante presiones y amenazas de huelga.
La propuesta gubernamental de integracién al
régimen general erasimplista porque no atendia
algunas caracteristicas del sector, y tampoco se
prepar6 un plan alternativo de racionalizacién
del régi-men pensional del magisterio, por lo
cual este ha quedado sin ajuste alguno hasta el
momento actual en el cual el Fondo del Magis-
terio ya no dispone de los recursos necesarios.

Estesector ha tenido histéricamente altibajos
salariales y necesidades de incentivos que han
conducidoaquelas deficienciassalarialeshayan

sido compensadas con pensiones disfrutables al
tiempo que se realiza el trabajo docente. El efec-
to sobre las pensiones ha sido multiplicado por
cuanto también ha habido esfuerzos recientes
para nivelar los salarios de los maestros con los
de los demas profesionales del sector publico.

La"salarizacion" de las pensiones delos maes-
tros ha hecho parte de una politica de remune-
raciones en la cual las mejoras se efectian auto-
mdticamente, ya que el progreso en el escalafén
se debe amenudo a antigiiedad y a capacitacion
que no se relaciona necesariamente con el ejer-
cicio especifico delaactividad, asi comolas pen-
siones disfrutadas durante el trabajo corres-
ponden a la antigliedad, sin que en ninguno de
estos casos los incrementos correspondan sis-
temdticamente a mejoras concretas de produc-
tividad, calidad o rendimiento. Asi es que las
pensiones simultdneas consalarios también han
acabado por impedir una politica salarial y de
incentivos que esté mas vinculadaalaevaluacién
delacalidad y el rendimiento. Noseriarazonable
un ajuste completo de las pensiones sin que
también se afecte el régimen salarial, el escalafén
y losincentivos. Porello o tiene sentido someter
alosmaestrosactuales aunrégimen de transicion
pensional independiente de lo que suceda con
su sistema salarial y promocional.

La eventual incorporacién de los maestros a
unrégimen general de pensiones definitivamen-
te es conveniente, por razones laborales y de

7 El Ministerio de Hacienda, con colaboracién del de Trabajo, ha ejercido una labor de informacién y control. Pero se ha visto
restringida porque los poderes de inspeccién de la Superintendencia Bancaria se limitan solo a las Cajas de Previsién que se
han convertido en Administradoras del régimen de Prima Media, porque no existen siquiera medios para obligar a estas en-
tidades a mantener récords individualizados y actualizados, y tampoco hay informacion fidedigna al publico. Pero sobre-
todo, porque se carece de una doctrina sobre cudles serian los regimenes aceptables, ni hay un sistema de informacién al dia
sobre cudles han sido los términos de liquidacion de las pensiones, para conocer y perseguir los casos aberrantes. Para esto,
solo existen los recursos de excepcidn, y solo pueden perseguirse los casos de falsedad y contravencién manifiesta de la Ley 100.



politica educativa, ya que facilitaria su movili-
dad. Y por supuesto, también por razones de
equidad, y para poder desmontar el monopolio
bilateral bajo el cual se efectiian las relaciones
entre la organizacién de maestros y el gobierno
nacional, queasuvezhalimitadoel progresode
ladescentralizaciény laautonomiaescolar. Pero
en ausencia de unareformaeducativa, soloseria
posible que ello tenga lugar para los nuevos
maestros y para los que deseen optar volunta-
riamente por el régimen general.

C. La Fuerza Publica

La ley 100 estipul6 el ingreso de los nuevos
empleados civiles al régimen de ley 100, pero
exceptud alos afiliados civiles al momento dela
reforma, Abril de 1994, al igual que lo hizo per-
manentemente para todo el personal de la fuer-
zaptblica, los militaresy la policia. Noseha efec-
tuado ningun ajuste de los regimenes para los
civiles exceptuados, ni para la Fuerza Publica.

El actual régimen pensional para la Fuerza
Publica presenta algunas dificultades mayores,
principalmente: i) las contribuciones se hacen
s6lo sobre parte de las remuneraciones y son in-
suficientes, en parte porque no hay contribucién
estatal, ii) las asignaciones de retiro se liquidan
y actualizan sobre las remuneraciones de los
activos que ocupan los grados correspondientes
alos retirados y iii) ha habido fuertes carencias
de proteccién paraalgunos grupos como los sol-
dados profesionales (que estdn en proceso de
soluciénante el aumento de esta clase de activos)
y también sensibles carencias para los conscrip-
tos. También es cierto queiv)hahabido deficien-
cias en el manejo de las reservas, que por otra
parte son insuficientes ya que no financian mds
del 7% del pago corriente de pensiones.
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Cuando se considera un ajuste del régimen
pensional para la fuerza ptiblica, suele pregun-
tarse si deberiaserintegrada dentro del régimen
general pensional; quizd con modificaciones
como las que en éste se hacen para las ocupacio-
nes de alto riesgo, en cuanto este haya estado
presente en la carrera de cada individuo. Esto
seria apropiado para el personal civil que cola-
bora en ciertas tareas como las de salud y trans-
porte en zonas peligrosas.

Pero la Fuerza Publica de carrera, particu-
larmente oficiales y suboficiales o su equivalente
en la Policia, no disfruta de pensiones como las
de los civiles, en razén de particularidades del
oficio. Ellos tienen otra prestacién, denominada
Asignacion de Retiro, que se adapta mejor a sus
especificidades, y que aconseja un régimen dife-
rente, separado y especializado, que es el que
prevalece en casi todos los paises.

La Asignacion de Retiro no equivale ala pen-
sién de vejez o jubilacidn, ya que se tiene acceso
o derecho a ella a partir de poco después de los
quince afos, y muchos de los que la perciben se
someten a retiro por razones de jerarquia en el
mando y el consecuente llamamiento a calificar
servicios, o por sobrepasar la edad maxima co-
rrespondiente al grado, y no sélo por razones vo-
luntarias, de incapacidad o disciplinarias. Aun-
que se conocen las proporciones de la pirdmide,
no se conoce a priori la carrera de ningtin indi-
viduo dentro de ella. La Asignacién de Retiro se
logra por solicitud voluntaria a partir de los
veinte afios. Dicha prestacién es compatible con
la que se logre generar en otro lugar del sistema
pensional, y con salarios percibidos del trabajo
realizado después del retiro delas Fuerzas Arma-
das. Pero a medida que se avanza dentro de la
carrera militar o policial, ello resulta mds dificil
omenos probable, y esto es precisamente lo que
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justifica y determina la Asignacién de Retiro.
No podria ser definida sélo por contribuciones,
pese a que si se prestaria a cuentas individuales
y fondeo parcial®. Requiere un seguro contra re-
tiroynosololosseguros delongevidad, invalidez
y muerte. No se trata de un régimen que pudiera
ser asimilable al de ley 100, y debe tener carac-
teristicas propias de cotizacién y beneficios.

D. Trabajadores de Ecopetrol

Los trabajadores de la petrolera estatal lograron
excluirse del régimen general en 1993, ya que
nunca habian sido incluidos en el del ISS y dis-
frutan de unrégimen generosologrado mediante
convenciones colectivas. La pérdida del mo-
nopolio estatal en esta actividad ha conducido a
la empresa a no poder asumir tan onerosas con-
diciones. En este caso, no se encuentra justifi-
cacion alguna para que el régimen prestacional
bdsico sea aislado y excepcional frente al de ley
100, sin que ello impida que pueda haber (como
en otros casos) beneficios adicionales pactados
convencionalmente, y que haya una transicién
que respete derechos y expectativas de los que
estdn cercanos a pensionarse.

E. Observaciones generales sobre el
ajuste de los regimenes exceptuados

Después del ajuste del Sistema General, la me-
didamadssignificativa que debe tomar unanueva

reforma pensional en Colombia es la del ajuste
de los regimenes exceptuados de la ley 100 de
1993. Sila reforma del régimen general no cum-
ple requisitos minimos de uniformidad y equi-
dad serd dificil lograr aceptacién del ajuste de los
regimenes exceptuados, o lo que se haga podra
propender aunareformadel General quesostenga
regimenes privilegiados a través de la institucio-
nalizaciéndel principio deregimenes "especiales".

Es concebible y conveniente hasta que, si no
se dan las condiciones inmediatas para una
reforma satisfactoria del régimen general, valga
la pena comenzar ahora por la de los regimenes
exceptuados, o alguno de ellos, que conduzca a
sentar principios y ejemplo que sirvanluego pa-
ramejorar lapropuestaylareformadelrégimen
general, aunque ésta da poca espera.

La reforma de los regimenes exceptuados debe
contribuir en lo posible a la sostenibilidad de las fi-
nanzas publicas. Pero obedece igualmente a defini-
ciones sectoriales muy decisivas, que podrian hacer
que no se llenen algunas expectativas comunes sobre
el que ahi esté la clave del rescate del fisco. Es in-
dudable que debellevarse a cabo y conlamayor
eficacia y eficiencia posibles, pero de por medio
hay caracteristicas y necesidades sectoriales, asi
como definiciones pendientes que afectardn qué
tanto ahorro fiscal pueda lograrse.

El caso es bien claro en la reforma para el sis-
tema de pensiones delaFuerza Piblicay relacio-

' Niveles aceptables de reemplazo ciertamente podrian ser alcanzados por quienes tengan largas carreras militares y se
retiren a edad relativamente avanzada (como los generales) mediante un esquema de capitalizacién individual. Pero quie-
nesseretiranaedades y de grados medios a altos (como los mayores, tenientes coroneles y coroneles) no habran alcanzado
los saldos necesarios para financiar las largas pensiones que les aguardan, a menos que se hubieran hecho cotizaciones a
tasas muy elevadas. Pero éstas no serian necesarias para financiar las pensiones de los generales, y no se sabe a priori quien
tendrd una u otra carrera. Asi, es necesario un "seguro" complementario, no sélo para proteccion contra el riesgo de longe-
vidad, sino también contra el riesgo de retiro. Esto es precisamente lo que ha provisto acertadamente la tradicional Asigna-

cién de Retiro, y por ello predomina en casi todos los paises.



nados, donde el gasto dependerd del rumbo que
tome el conflicto y los medios empleados para
enfrentarlo, y donde ademds ha habido grandes
carencias en seguridad social, como en los casos
de los soldados voluntarios -que estd en camino
de resolverse- y de los conscriptos, donde atin
falta proteccién y racionalizar la que exista. Pero
a su vez ello depende de la proporcion de este
cuerpo frente al de los profesionales. Es posible
que pueda haber ahora algunos excesos en pres-
taciones o en las férmulas de ajuste en ciertos
casos, pero parece poco probable quelos ahorros
logrados racionalizando estos defectos vayan a
compensar en el mediano plazo los aumentos
de gasto necesarios para enfrentar el conflicto y
pararemediarlas carencias que afectanaalgunos
grupos uniformados.

Adn en el caso del magisterio publico, el re-
sultado fiscal depende de la clase y alcance de
la reforma, que en ultimas no debe limitarse al
aspecto pensional, ya que debe darse solucién
gradual al fenémeno de "salarizacién de las
pensiones”. Los maestros publicos tienen carre-
ras largas y continuas que se prestan muy bien
a formar pensiones mas facilmente que en otras
profesiones, y si son empleados ptblicos los
aportes recaen principalmente en el empleador,
que es el Estado. Es asunto de disciplina y pre-
visién de éste hacer las contribuciones para que
haya el fondeo necesario, ademds de asegurarse
que los niveles de las pensiones correspondan a
un ingreso razonable dentro del ciclo de vida 'y
que no generen incentivos erréneos al desem-
peno laboral, ni inequidades.

El régimen pensional actual del magisterio
peca quizamds por el lado delosincentivosy de
laimprevision en cotizaciones, que por ser exce-
sivo o inequitativo en las prestaciones. Asies que
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el problema financiero principal vuelve a ser en
este caso el de como pagar obligaciones para las
cuales no se han hecho previsiones y que son en
gran parte inflexibles y adelantar suficientes con-
tribuciones, dentro del marco de una buena re-
forma conjunta de los regimenes salarial y pen-
sional. Los maestros no deben plantear en prin-
cipio problemas de subsidios contra pobreza, ni
de que requieran subsidios para subsanar cortas
carreras laborales y de contribuciones

IV. Ajustes fiscales

La propuesta gubernamental involucra tam-
bién ajustes de naturaleza puramente fiscal: cam-
bios en los impuestos a las pensiones, y la expe-
dicién de un titulo de deuda a favor del ISS que
reconozca explicitamente las obligaciones de la
Nacién con dicha entidad, y que ésta pueda in-
corporar en sus reservas.

Al tiempo que se ha destapado un gran pa-
sivo pensional a cargo del fisco, sele han restado
recursos necesarios paraatenderlo, relacionados
directamente con aquel. Laexencién del, impues-
toderentallegahastalas pensiones de 50 salarios
minimos, que equivalen a 30 veces el PIB per
cdpitadel pais. Lajustificacién paraello podria
estar del lado del estimulo al ahorro realizado
para el propésito pensional, pero en la propor-
cién anotada ello luce méds bien excesivo y como
un escondite tributario.

La propuesta oficial pararemediar esta situa-
cién crea un nuevo tributo, el “impuesto de soli-
daridad a las pensiones altas”, que seria del 3% pa-
ralas pensionesentre 10y 15 salarios minimos,
5% para las de mds de 15 y hasta 20 salarios mi-
nimos y 8% para las de mds de veinte salarios
minimos. Durante los cinco primeros afios de
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vigencia de lanuevaley de reforma el producto
se destinaria a constituir reservas pensionales y
pago de pensiones a cargo de la Nacién, y des-
pués se destinaria al Fondo de Solidario de Sub-
sistencia que paga las pensiones asistenciales.

Lastasas detributaciénestablecidas sonmuy
inferiores a las que aplicarian si las pensiones se
gravaran como las demads rentas, y por lo tanto
esta es una salida que si bien luce progresiva
por su destinacion, es efectivamente regresiva al
evitar lo que deberian pagar normalmente las
pensiones. Por otra parte, parece que se bate el
récord de extralimitacioneslegales parala tribu-
tacién, ya que en una ley de pensiones se crean
nuevos impuestos, y se les fijan destinaciones
especificas mutantes y caprichosas (dentro de
estaldgica jpor que no se dedican estos impues-
tos también a pago de obligaciones de las enti-
dades territoriales?). Se establece un precedente
inconveniente de atar recursos tributarios del
orden general para financiar gastos sin control
suficiente. Pareceria que este extrafio disefio es-
té destinado a perecer en el camino de la dis-
cusién de su legalidad, y con ello vuelvan a que-
dar exentas la mayor parte de las pensiones.

El proyecto oficial también establece un
reconocimiento explicito delas obligaciones (de
la Nacién) con el ISS mediante la expedicién de
un "titulo de deuda publica por concepto de las
obligaciones en curso de pago y de los tiempos
acreditados por los actuales afiliados, descon-
tando el valor de las reservas existentes al mo-
mento del cdlculo”. El mecanismo vigente de
respaldo del ISS es la obligacién de asumir los
faltantes incurridos una vez agote sus reservas,
el cual no ha sido abandonado ni reemplazado.
No se ve qué pueda afnadir a ello el mencionado
titulo, si se reconoce que serd una fuente de li-

tigios y controversias que no afiadiran recursos,
y que como contraprestaciénnoimpone exigen-
cias de transparencias y eficiencia al ISS.

El publico ha de reconocer el respaldo fiscal
al ISS, sin que medien reclamos de responsabili-
dadesy divergencias que pudieran entrabar ese
respaldo, y sin mejora sensible los incentivos
parala gobernabilidad del ISS, como ocurre con
el proteccionismo que le ofrecen otros compo-
nentes de la propuesta oficial.

Poco valdra este Titulo si no se define 1la es-
trategia de financiacion de los déficits pensio-
nales que recupere la viabilidad de las finanzas
publicas, y sise permite y difunde la fragmenta-
cién de éstas mediante recursos como los im-
puestos con destinacién especifica, el loteo de
las rentas y recursos de las privatizaciones, y las
reglas fiscales que impidan reconocer y manejar
la restriccién fiscal global.

V. Los cambios que afectan directa-
mente el Régimen de Ahorro In-
dividual

El Régimen de AhorroIndividual se verd profun-
damente afectado por la implementacion de la
propuesta del Gobierno. Como ya se ha visto,
sus afiliados estaran sujetos a lo equivalente a
un impuesto sobre sus cotizaciones, que no
tiene contraparte en el Sistema de Prima Media,
para pagar la Garantia de Pensién Minima, sin
el respaldo de tltima instancia del Estado. Y si
no esperan altos retornos de los fondos de pen-
siones ni tienen planes de largas carreras de co-
tizaciones, ello los coloca ante la decisién de
traslado al Sistema de Prima Media a menos que
tengan preferencias extraordinarias por caracte-
risticas tales como pensiones adelantadas, libre



disponibilidad de excedentes sobre lo necesario
para financiar pensiones minimas, propiedad
individual de los ahorros, o quizd todavia mds,
antela dudasobre el que se les vaya a cumplir lo
prometido sin nuevos cambios ante eventuales
(y muy probables) dificultades fiscales.

Pero estono es todo, ya que dellado dela de-
manda por el régimen de Ahorro, también ope-
rardn otras nuevas restricciones y condiciones
adversas, particularmente los efectos delareduc-
cién del monto del valor delos bonos pensionales

" conlos cualeshan tomadolas decisiones de tras-
lado, y el extraordinario retorno que ofreceria el
regreso al Sistema de Prima Media mientras
dura el régimen de transicién deley 100y atin el
nuevo propuesto para el periodo 2014 a 2020.

Del lado de la oferta, el servicio de adminis-
tracién de los fondos de pensiones se vera
afectado por la disminucién forzosa en casi 50%
de la remuneracién. En estas condiciones, sera
muy dificil la supervivencia del Régimen de
Ahorro Individual, lo cual afiade otro extraordi-
nario factor de incertidumbre a las decisiones
delosusuariosy al funcionamiento del conjunto
del sistema pensional.

Una consecuencia esperable seria la del aumento
delaevasion ylaelusion, lo cual agravarialas dificul-
tades financieras y fiscales.

La propuesta oficial reduciria lo disponible
para pagarlosseguros previsionales deinvalidez
y muerte y la administracion a un 2,50% de los
ingresos asegurados, un punto porcentual me-
nos que lo que estd vigente. Como los seguros
estan costando cerca dela mitad del 3,50%, a pe-
sar de alguna reduccién en sus costos por la
disminucién de los beneficios, lo disponible pa-
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ra remunerar la administracién estaria apenas
entre 0,50% y 0,80% de los ingresos asegurados.

Dichos niveles de remuneracién de la admi-
nistracién solo se han logrado mediante esque-
mas centralizados de administracién, y con
asignacion forzosa de afiliados a los fondos de
pensiones, como ocurre en Bolivia. Los cobros
de administracién de los sistemas de capitaliza-
ciénindividual son ciertamente motivo de preo-
cupacién y regulacidn, y para ello existen tanto
técnicas de regulacion (echos a preciosy contro-
les a las estructuras de comisiones), como tec-
nologias de configuracién de los negocios de
administracién (separacién y recomposicién de
las tareas de manejo de cuentas, administracion
de inversiones, recoleccién y pagos, cruce de
afiliaciones y de cuentas). No puede pretenderse
que la simple imposicion arbitraria de un techo
global logre la eficiencia deseada, ni que esta
sea factible.

Enlaactualidad, cualesquierasuperavits por
concepto de administracién o seguros se deben
devolveralas cuentasdeahorroy alas pensiones,
y por lo tanto no pueden ser retenidos como
ganancias extraordinarias de los administrado-
res o aseguradores, y para ello se establecen me-
canismos competitivos como los traslados entre
administradoras y las ofertas competitivas para
los seguros previsionales y las rentas vitalicias.
Las administradoras estdn promocionando sus
servicios con base en dichas devoluciones a las
cuentas de ahorro individual, y sobre ello recae
la vigilancia de la Superintendencia Bancaria.
Asi que no hay necesidad de bajar los topes al
conjunto, y al contrario, pueden ser extraordina-
riamente perjudiciales, dado el alcance de lo
propuesto sin sustentacién alguna en andlisis
del negocio de administracién.
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Losbonos que sirven para el traslado del Sis-
tema de Prima Media hacia el de Ahorro Indivi-
dual se disefiaron para que el trasladado, si con-
tinda el esfuerzo de cotizacién en el tiempo res-
tante hasta su pensionamiento en el sistema de
Ahorro, obtenga una pensién equivalente a la
quedejé al abandonar el sistema de Prima Media
mediante la combinacién del bono y del ahorro
propio. Dicha pension se fijé al nivel que preva-
lecia en el ISS y en el régimen normal del sector
ptiblico (reemplazo del 75% a los 20 afios de co-
tizacién, y con edades de pensién de vejez de
60 y 55 afos) en el momento de la reforma pen-
sional de ley 100. El bono seria entonces lo que
se habria debido acumular en una cuenta de
ahorro hasta el momento del traslado, para que
junto con lo acumulado en el sistema de ahorro
hastalajubilacién, se acumuleel capital necesario
parafinanciar dicha pensién garantizada. Noes
pues un reconocimiento de cotizaciones realiza-
das y sus rendimientos, porque ellas eran insu-
ficientes; como tampoco es un incentivo para el
traslado al sistema de ahorro; y reconoce las
reservas que han debido acumularse en el sis-
tema de Prima Media para garantizar sus pen-
siones, aunque no se hubieran hecho. No se apro-
veché la oportunidad inicial para rebajar por
ese medio el déficit pensional a cargo del go-
bierno.

En el célculo del bono se utiliza un supuesto
de rendimiento de las cuentas de ahorro y para
el cdlculo delos factores actuariales que convier-
ten capitales en rentas, que ha sido del 3% real
anual. Un aumento de esa tasa de descuento
empleada para el cdlculo disminuye el valor de
losbonos, y conello el delas pensioneslogradas.
La propuesta oficial propone aumentar al 4% la
tasa de descuento de los bonos pensionales, e
implica reliquidar los que se hayan calculado

con tasa del 3% real anual, disminuyendo su
valor, y por lo tanto el monto esperado de las
pensiones logradas en el sistema de Ahorro In-
dividual, a de la decisidn de traslado.

Asi mismo, en la liquidacién de los bonos
efectuada hasta el momento, se ha empleado
como base el ingreso devengado el 30 de Junio de
1992, unafechaun poco anterior ala presentacién
del proyecto de reforma pensional, para evitar
reajustes ficticios. En ese momento, el ISS cobraba
las cotizaciones con base en una tabla que fijaba
contribuciones segin tramos de ingresos que
iban hasta un tope, 10 salarios minimos, que era
inferior al mdximo del rango de labase gravable
de ingresos fijada de ahi en adelante para las
contribuciones pensionales, y sobre la cual se
establecen las tasas de reemplazo para las pen-
siones, 20 salarios minimos. La propuesta oficial
implica que sélo se reconocerian como base pa-
ra el cdlculo de los bonos los ingresos dentro de
los tramos entonces vigentes para el cobro delas
cotizaciones, y que también deberia haber reli-
quidacién de bonos por dicho concepto, lo cual
reduciriasu valor con posterioridad a de la deci-
sién de traslado.

Finalmente, en la ley 549 de 1999, ya se esti-
puld que los pardmetros de edades de pensién y
aumentos de tasas de reemplazo de acuerdo con
semanas cotizadas que seemplean parael cdlculo
delosbonos pensionales, deben reajustarse tam-
bién cuando las leyes modifiquen pardmetros
del Sistema de Prima Media, como ocurriria con
la propuesta oficial, implicando otra disminu-
ciénadicional del valor delosbonos pensionales.

Todos estos ajustes a posteriori de l1os bonos
pensionales parecerian reducir los costos fiscales
de los mismos, al costo del cambio de reglas de



juego que irrespetan los planes y expectativas
involucrados en las decisiones de escogencia de
régimen pensional, y de la abolicién de los de-
rechos de propiedad establecidos sobrelas deu-
das del fisco con los individuos. Ello atenta in-
dudablemente contrala credibilidad del sistema
pensional y tendrd su reflejo en evasion, elusion
y menor cobertura.

Pero tampoco es seguro que implique un
menor costo fiscal en el largo plazo, y es probable
que se produzcalo contrario. Se puede provocar
un regreso de afiliados al Sistema de Prima Me-
dia, particularmente aprovechando las genero-
sas tasas de reemplazo y edades de pensién du-
rante la transicién de ley 100, que no se financia-
rian suficientemente conlas devoluciones delos
saldos de las cuentas de ahorro individual. Asi
es quesibienlosregresos de afiliados aportarian
cotizaciones que aliviarian los déficits opera-
cionales del ISS, mds tarde implicarian mayor
desequilibrio financiero con cargo al Fisco. El
costo de esta financiacién temporal del ISSy del
gobierno probablemente excede toda tasa de in-
terés de los titulos de la nacion.

Por lo tanto, los ajustes propuestos a los bonos
pensionalesy el impuestoalas cotizaciones al sistema
de Ahorro Individual que ha propuesto el gobierno,
bien pueden implicar regresos al sistema de Prima
Media, que seria a la larga muy costosos para éste y
para el fisco.

Asi se podria llegar a precipitar el temido
traslado masivo y especulativo que todavia per-
miten las reglas de traslados entre sistemas,
pese a las buenas restricciones que impone el
proyecto, y mucho antes y con mayor proba-
bilidad que lo que suscitaria el régimen de ley
100.
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Por supuesto, la otra reaccion posible, y que no es
del todo incompatible con la antedicha, seria la de que
no haya tanto traslado de regreso al sistema de prima
media, pero que haya mayor evasion y elusién en todo
el sistema.

Nada de esto favorece al fisco a largo plazo, y el
efecto en el mediano corto a mediano plazo bien puede
ser muy inferior al buscado mediante estas medidas
represivas.

Las comparaciones de incentivos que han
hecho los analistas de sistemas pensionales han
puesto en claro quela principal limitacién delos
sistemas basados en la capitalizaciénindividual
eslaexposicion de sus afiliados al riesgo de inver-
sién, mientras la de los sistemas basado en el re-
parto esla del riesgo de injerencia politica: 1os be-
neficios garantizados quedan en realidad en ma-
nos de los politicos del futuro.

Alsistemade AhorroIndividual colombiano
la propuesta oficial lo someteria alos dos tipos de
riesgo, en tanto al de Prima Media tampoco lo
aisla delltimo, ya que a pesar de las declaracio-
nes sobre mejora de sus condiciones competi-
tivas, ellas dependen de arbitrajes y proteccio-
nisno politicos, y si caben dudas sobre su via-
bilidad financiera de largo plazo, tanto porque
aplaza costos como porque la financiacién de
todo el pasivo pensional no estd definida, ni tan
siquiera analizada a fondo.

VI. Los cambios en las reglas basicas
del juego respecto a libertades
de afiliacion

Laley 100 de 1993 establecia ciertas reglas basi-
cas de libertad de afiliacion al sistema de pen-
siones contributivo que ahoraseriamodificadas:
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la afiliacién de los trabajadores independientes
hasidovoluntaria®, y hay libertad de escogencia
entre subsistemas de Ahorro y Prima Media.
Ahora se obligaria la afiliacién de todos los traba-
jadores independientes, y a que se afilen al régimen
de prima media todos los empleados piiblicos de ca-
rrera administrativa.

Lostrabajadoresindependientes son un gru-
po muy heterogéneo que no se presta a una obli-
gacion genérica de afiliacion al sistema pensional
contributivo:

7 los pobres del sector informal deberian ser
mds bien objeto de las politicas activas de
empleo y asistenciales de ingresos;

0 los pequefios empresarios para quienes su
negocio es a la vez su seguridad personal de
largo plazo y serd dificil e inconveniente for-
zarlos a dedicar sus recursos a la previsién
social® ; y los asalariados "disfrazados" que
sipodrianser objeto deeste tipo de obligacién,
pero para ello no ayuda la inflexibilidad del
resto de la legislacién laboral?.

Mientras haya subsidios distintos a los ne-
cesarios para las pensiones minimas, y si estos
no estan bien focalizados, lo que puede provo-
carse mediante la imposicién de afiliacién es
mds bien el riesgo moral de los que van en busca
de dichos subsidios; por ejemplo en el caso de
pensiones deinvalidez. Para controlar este com-

portamiento de los independientes, se acude
entonces arestringir el acceso de todos los poten-
ciales afiliados, lo cual implica pérdida genera-
lizada de bienestar y menores incentivos a la
afiliacién.

Por supuesto que si son necesarias medidas
paraincentivar la afiliacién voluntaria de los tra-
bajadores independientes, si van acompafiadas
de controles pararestringir el riesgo moral acom-
panante, lo cual nunca se logra perfectamente.

En este sentido, es también criticable la falta
de interés del proyecto en mejorar los subsidios
paralas contribuciones temporales delos menos
pudientes, que se discutird mds adelante, y la
desviacién de sus recursos hacia las pensiones
asistenciales. También falta iniciativa en otras
materias que podrian facilitar la afiliacién de los
independientes, como serian por ejemplo la po-
sibilidad de efectuar aportes variables segtin
situacion de ingresos, atin en el Sistema de Pri-
ma Media, mejorar las posibilidades de afilia-
cion de trabajadores con contratos y trabajos de
tiempo parcial, etc.

La obligacién de afiliacién de los empleados
puiblicos de carrera administrativa al Sistema de
Prima Media es por supuesto censurable por su
cardcter directamente represivo como porque
impone una discriminacién respecto a solo un
grupodetrabajadores, porlo cual parece también
probable que no sostenga unjuicio delegalidad.

¥ Actualmente se exige afiliacion al sistema contributivo de pensiones a los contratistas independientes del Estado.

*  Enello inciden las restricciones del crédito y lo procedente serian mejoras en esta direccion.

" Lasempresas contratan personas por honorarios que en realidad cumplen todos los demds requisitos de configuracién de

un contrato laboral.



Una propuesta de esta naturaleza también ig-
nora sus efectos secundarios sobre el atractivo
de la carrera administrativa, el esfuerzo laboral
desusmiembros, ylas posibilidades de manipu-
lacién de las contrataciones para evadir la regla.

Los efectos negativos de esta propuesta se au-
mentan también porque implica el traslado de
quienesestdnen el sistemade ahorroindividual,
posiblemente confiscindoles sus cuentas indi-
viduales mientras permanezcanen estos cargos.

VIL El proteccionismo al ISS y al régi-
men de Prima Media: ;para qué
sirve? y ;qué se requiere?

Desde otra perspectiva, el establecimiento de
una reserva de mercado para el Sistema de Pri-
ma Media, y particularmente para el ISS, tam-
poco puede considerarse unbuenincentivo para
una gestion eficiente de esta entidad. Noesuna
medida aislada en este sentido, sino que se une
a los arbitrajes de mercado provocados por el
impuesto diferencial a las contribuciones a los
afiliados al Sistema de Ahorro, la diferencia en
semanas de cotizacién requeridas para lograr
pensiones minimas entre los sistemas de Prima
Media y Ahorro,etc

Se acelerard la concentracion de afiliados del
sector ptiblico en el ISS. La parte de ellos que dis-
fruta de las condiciones ventajosas del régimen
de transicion de ley 100 y con interés en que no
se desmonte subitamente en el 2014, generara
presién para que en esta entidad se mantengan
los regimenes privilegiados y se convierta en
bastién de defensa de los mismos.

El gobierno ademds estableceria una obliga-
cién a favor del ISS, con bastante probabilidad
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de que sea permanentemente controversial o
litigiosa y en todo caso inmesurable, sin contra-
prestacién explicita de mejora de su gestion y
gobernabilidad.

Se ha configurado asi todo un conjunto de
incentivos que quizd promovera mds bien el de-
terioro de la gestion de la entidad.

Los objetivos manifiestos de la propuesta de
reforma se han expresado en arbitrajes a favor
delISS pararecobrar participacién en el mercado
y asi mejorar los ingresos corrientes, asi como
los del gobierno via impuestos. Para ello se es-
pera una mejora en la gestién del mismo, que se
ha visto se realizanrian principalmente por me-
dios proteccionistas y represivos de la compe-
tencia. Pero aparte de la defensa y promocién
del ISS como entidad en torno a la cual hay in-
tereses de sus directivos y empleados, politicos
que tienen cuotas burocréticas, organismos sin-
dicales, no se advierte en el proyecto ni en la
politica oficial un ietento de precisar mejor sus
metas y su orientacion corporativas en lo que
atafie a pensiones.

Si se aprecian las tareas que realiza y debe
emprender la entidad, se verd que la propuesta
oficial no parece tomar en cuenta que lamayoria
de sus afiliados actuales estdn alli justificable-
mente, dadas sus circunstancias y que opera en
un sistema de transicion, y no por beneficios ex-
traordinarios ni aprovechando los excesos per-
misibles por el régimen de transicion vigente.
Estos afiliados demandan beneficios garantiza-
dos, buen servicio y confibialidad, que se veran
comprometidos sihay undeterioro dela gestion,
y ya se han visto desatendidos hasta ahora por
los vanos esfuerzos en biqueda de nuevos afi-
liados como los de los fondos de pensiones, da-
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doslos incentivos reales y los problemas de cre-
dibilidad que afectan el Sistema de Prima Media.

Por otra parte, el ISS tiene la tarea de sustituir
a las cajas y fondos de pensiones del sector pu-
blico que vayan cerrando sus funciones pensio-
nales, para qui‘enes opten por el Sistema de
Prima Media. Es una labor indispensable que
no haran los fondos de pensiones, y que es muy
demandante, dadala dispersion de entidades y
de regimenes, las deficiencias de informacidn,
la falta de reservasy porlo tanto de reservas que
respalden los bonos con los cuales se efectiian
los traslados dentro del sistema de Prima Media.
No parece conveniente que el ISS asuma directa-
mente todas las labores involucradas en este
proceso, y que deberia haber algunos agentes
especializados (fiduciarias, administradores de
pensiones, etc) y un proyecto organizado que lo
facilitaran.

Pero es indudable que ello también requiere
preparacion y orientacion del ISS especificos a
estatarea, y sobretodo unaorientaciény respon-
sabilidad general de politicas en esta direccién,
con participacion del ISS. De esto tampoco se
han apersonado la entidad ni los encargados de
politicas generales como el Ministerio de Trabajo.

VIIL Lossubsidios cruzados paralas
contribuciones de los menos
pudientes y el destino del Fon-
do de Solidaridad Pensional

La ley 100 de 1993 establecié por iniciativa del
Congreso, unos subsidios cruzados temporales

y parciales para las pensiones de los afiliados
menos pudientes, administrados a través del
Fondo de Solidaridad Pensional (FSP), que a su
vez ha contratado una fiducia para localizar a
los beneficiarios, ubicarlos en entidades admi-
nistradoras de pensiones (en la practica s6lo en
el ISS) y administrar las reservas no asignadas?.
La financiacién del programa proviene de una
sobretasade 1% delossalarios asegurados supe-
riores o mayores a 4 salarios minimos.

El programa se ha desarrollado de acuerdo
con planes anuales de extensién de cobertura,
que especifican criterios de ditribucién regional
y de grupos debenficiarios, asi comolas cuantias,
formas de pago,y formas de acceso y pérdida
delsubsidio. Estatiltima debe tener lugar cuando
el beneficiario ha incurrido en mora superior o
iguala4 meses en la parte dela contribucién que
le corresponde. El Cuadro 5 presentalos criterios
vigentes de asignacién de los subsidios.

Enlaactualidad el Fondo de Solidaridad Pen-
sional tiene unos 320 mil afiliados, pero un 51%
presentamorade4omads meses, que yadeberian
ser excluidos. Esta baja fidelidad ha sido una
constante del programa y en parte se debe a di-
ficultades operacionales de recaudo delos apor-
tes y de informacién de los retiros. Un 5,9% de
los afiliados son trabajadores del sector informal
urbano, 32,0 % del sector informal rural 0,8%
madres comunitarias y 2,0% discapacitados.

EIFSP hatenido un pobre desempefio que se
debe aarazones de disefio, como laindefinicién
de orientacién -ya que vacila entre incentivos

?  Alos subsidios solo pueden acceder afiliados al ISS y a AFPs del sector solidario de la economia, las cuales no existen en

la actualidad.



Cuadro 5
FONDO DE SOLIDARIDAD PENSIONAL: REQUISITOS Y BENEFICIOS POR GRUPO DE POBLACION

ANALISIS COYUNTURAL

Grupo poblacional

Condiciones

Beneficios

Grupo Poblacional

Madres Comunitarias*

Trabajadores discapacitados con
una pérdida de su capacidad
laboral igual o mayor al 50%

Trabajadores del sector informal
urbano(1) y de formas

Edad

Cualquier edad con uno o
mads afios de servicio

>=20 afios y<65
Perdida de 50% o mads de la
capacidad laboral

Hombres >=40 afios y <65
Mujeres >=35y <55

Periodo durante el cual se le
otorga el subsidio (semanas)

Con régimen de transicién
480 semanas Sin régimen de
transicién 600 semanas

Porcentaje y monto del
subsidio

80%
FSP $30888/mes
beneficiario $ 7800/ mes

asociativas de producciéon
urbanas

Trabajadores del sector informal
rural(1) y de formas asociativas
de produccién rurales

Mujeres >=30y <55

Hombres >=35 afios y <65

Con régimen de transicién 95%
480 semanas FSP $36680/ mes
Sin régimen de transicién 800 beneficiario
semanas $ 2000/ mes
Hasta 500 semanas 70%
FSP $27027 / mes
beneficiario
$ 11600/ mes
Para hombres y mujeres en 90%
régimen de transicién 480 FSP $34749 / mes
semanas beneficiario
Sin régimen de transicién 800 $ 3900mes
semanas

* Las madres atienden los hogares comunitarios, guarderias del ICBF. No deengan salario sino una "beca” de medio salario

minimo.
Fuente: el autor.

para afiliacién de nuevos y complemento para
que alcancen pensién los afiliados veteranos-
criterios inadecuados de focalizacién, y la per-
cepcién de los beneficios como intangibles y
remotos. Tambiénesinadecuadalacoordinacién
con el ISS, ya que esta entidad no lleva un re-
gistro individualizado y actualizado de sus afi-
liados ordinarios y menos de los del FSP, y asi
este continda aportando por afiliados que yano
estan cumpliendo, y el ISS retiene recursos que
deberia devolver al FSP. El consorcio operador
tiene dificultades de informacién adicionales a
las del cruce desactualizado con el ISS, pero so-
bre todo no tiene incentivos adecuados, ya que
se le paga por afiliado captado sin relacién con
laprobabilidad de quellegue a completar condi-

ciones parahacer efectivo el subsidio, ni tampoco
se obliga a hacer seguimiento a beneficiarios
para ver si cumplen los requisitos de acceso.

El proyecto de reforma pensional del go-
bierno sustraeria los excedentes del FSP una vez
asignados los recursos necesarios para cumplir
con los compromisos vigentes y los que corres-
pondan al plan de expansion anual, con destino
al Fondo Solidario de Subsistencia que financia
las pensiones asistenciales. Quizd seria mejor
graduar los aportes al FSP para que no haya
excedentes sistemdticos, dado que se financian
conimpuestos alanémina, y unavez se precisen
mejor sus objetivos; para que se asegure una
mayor efectividad en el logro de sus fines.

63



COYUNTURA SOCIAL

El esquema de subsidios tampoco deberia
restringirse por ley a los afiliados al régimen de
prima media sino que deberia abrirse también a
los del Sistema de Ahorro Individual.

Otras medidas convenientes podrian ser
adoptadas mediante reglamento, pero para que
fueran estables deberian hacer parte de una ma-
yor precision de los objetivos del fondo defini-
da por ley. Por ejemplo, si se trata de enfocarlo
aapoyar qué afiliados con probabilidad de pen-
sién completen los requisitos (materia de ley),
deberia contemplarse que se exijan requisitos de
semanas cotizadas, y que el subsidio crezca a
medida que se estd mds cerca al momento de
cumplirlos requisitos (materias de reglamento).

El objetivo recomendable seria el de que el
subsidio se encamine a que los esfuerzos de con-
tribucién se vean complementados con el seguro
del FSP, en coyunturas o condiciones individua-
les de perdidas de ingreso que impidan las co-
tizaciones normales. Estos subsidios sonlos que
permitirian premiar la densidad de las cotiza-
ciones, sin castigar niexcluir alos queno puedan
lograrlas por razones legitimas.

IX. Las pensiones asistenciales y el
Fondo Solidario de Subsitencia

Laley 100 de 1993 en sus articulos 257 a 261 creé
un programa de pensiones asistenciales para an-
cianos indigentes, llamadas "auxilios para indi-
gentes", quebrinda subsidios monetarios hasta
por 50% de un salario minimo. Este subsidio,
que no se aprobd para todo el que cumpliera las

condiciones de pobreza y edad, ha de ser cofi-
nanciado con los gobiernos subnacionales.

Para ponerenmarchael programa de pensio-
nes asistenciales se cred "Revivir", un programa
perteneciente a la Red de Solidaridad Social.
Esta fue creadaen 1994 con el Plan de Desarrollo
"El Salto Social" para atender a la poblacién cla-
sificada en los niveles 1y 2 del Sisben®. El pro-
grama Revivir, comolos otros delaRed, se dise-
fd paraactuaratravés delasentidades de orden
nacional, departamental y municipal responsa-
bles de la ejecucién de la politica social, con una
activa participacién comunitaria tanto en el
disefio, como enlaimplantacién y control de los
programas.

Revivir tenia como poblacién objetivo, a los
ancianos mayores de 65 afios, limitados fisicos o
mentales, y los ancianos indigenas mayores de
50afos, indigentes o minusvalidos. Los ancianos
beneficiarios podian vivir solos, en una insti-
tuciénoen familia. Segtinlaencuesta de Reunirse
se observé en 1998 que la mayoria, 59%, viviaen
familia, el 10% en una institucién, el 26% solos y
el5%enla calle. En 1994 se otorgaron 41 mil sub-
sidios conunvalor promedio anual de $ 167 mil,
y se alcanzé a llegar en 1998 a 89 mil subsidios
con valor promedio al afio de $631 mil. Asi se
alcanzé a cubrir cerca de un 25% de la poblacién
objetivo del programa. La Red puso el 67% de
los recursos con recursos del presupuesto, y los
municipios el 33% restante.

A partir de 1998 el Programa Revivir pasé a
llamarse "Programa de Atencién Integral para

#  Lapoblacién delos niveles 1y 2 del Sisben es la que esta clasificada como mds pobre. Los beneficiarios llegan a 13 millones

de personas.



la Poblacién Adulta Mayor", y transformo su
objetivo del de entregar subsidios monetarios
por persona a llegar a un mayor nimero de an-
cianos mediante actividades recreativas y pro-
ductivas. En 1999 se otorgaron 197 mil subsidios
con valor medio de apenas $385 mil / persona.
Se ha convertido en un programa con pocos re-
cursos que se dispersansin efecto sensible sobre
los beneficiarios.

La propuesta oficial de reforma pensional
retoma de nuevo la idea de pensiones asisten-
ciales, con poco reconocimiento del antecedente
en la ley 100*. La principal modificacién con-
siste en su manejo a través deunFondo Solidario
de Subsistencia, que se dota de recursos de sub-
sidios cruzados del sistema pensional contribu-
tivo y de los impuestos a las pensiones, y se re-
duce su tope a un 40% de un salario minimo.

Mientras la ley 100 establecia claramente un
programa, la nueva propuesta crea un fondo pa-
rauna prestacién que no se sabe si tiene cardcter
de derecho demandable por todos los que cum-
plan los requisitos, o si se otorga hasta donde
hayalos recursos. No se convoca ni se incentiva
la cofinanciacion territorial.

Se puede entonces ser suspicaz sobre el que
los cambios puedan llevar a que crezcan los
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gastos fuera de restricciones presupuestales, y
que pueda haber demasiada injerencia politica
centralista para mejorar el racionamiento®.

El mayor avance del proyecto del gobierno
pareceriaentonces consistir en asegurar recuros
para las pensiones asistenciales, aunque por el
camino de destinarles rentas especificas pero
esto tampoco se ha hecho cuidadosa y firme-
mente. Inicialmente el nuevo Fondo se alimen-
taria con un punto porcentual de los aportes ala
Cajas de Subsidio, que el Pacto Social rechazé
undnimemente. Habria un subsidio cruzado so-
bre las contribuciones de los afiliados cuya base
de cotizacién sea igual o superior a los veinte
salarios minimos, pero este yaesel tope delaba-
se para las cotizaciones obligatorias. Se desti-
narian los recursos procedentes del impuesto
especial a las pensiones que crearia esta ley vio-
landolos principios de competenciaslegislativas
y destinaciones de los mismos. Asi, quedarian
sélo los recursos residuales que provendrian
del Fondo de Solidaridad Pensional una vez
cumplasusobligacionesy planes. Enla practica,
parece bien ilusoria la novedad de la propuesta
que le asigna recursos a esta importante nece-
sidad, y lo que se queda emtonces es su centra-
lizacién bajo el Ministerio de Trabajo segtin pla-
nes que dan oficio al nuevo Consejo Nacional
del Sistema General de Pensiones®.

% Retoma solo los articulos de la ley 100 que dan poder reglamentario al gobierno, asignan responsabilidad municipal por
infraestructura y establecen las condiciones de pérdida de la prestacion.

% E] costo de este subsidio aplicado a una poblacién objetivo de 400mil ancianos llegaria al orden de los $600 mil millones
afio, 0,5% del PIB, mds gastos de administracién, pero podria aumentar sensiblemente si también se extiende a invalidos
pobres. Buena parte del costo de administracién se evitaria si la hiciera el Fondo de Solidaridad Pensional.

26

Dicho Consejo también determinaria los planes de cobertura del Fondo de Solidaridad Pensional, quitdndole esa funcién

al Conpes. Este ltimo Consejo a su vez ha aprobado recientemente la constitucién de un “Sistema Social de Riesgo” con
un "Fondo de Proteccién Social" para orientar y fondear la asistencia social. Parece estarse dando un campeonato de
Fondos por escasos recursos adicionales para asistencia social.
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X. Las indemnizaciones sustitutivas

Elsistema pensional del ISS tenia desde antes de
laley 100 una prestacién denominada "indemni-
zaciénsustitutiva" que consiste enla devolucién
de las cotizaciones efectuadas en caso que no se
llegue a cumplir las condiciones para una pen-
sién de vejez al llegar la edad dejubilacién, y lo
propio ocurre con las pensiones de invalidez y
para sobrevivientes. La ley 100 hizo extensivo
este beneficio a todo el Régimen de Prima Me-
dia, y en el de Ahorro también hay la "devolu-
cién" de saldos de las cuentas individuales que
se sigue de la propiedad de las mismas.

La propuesta gubernamental establece un
reconocimiento de intereses del 4% real sobre
las contribuciones al Sistema de Prima Media
de quienes excedan las 1000 semanas de contri-
buciones perono cumplen el minimo requerido
para la pensién de vejez a la edad establecida
paraello, a partir del afio 2014. Con estos recursos
podrénadquirirrentas, en condicionesreguladas
por el Gobierno, que se supondria también se-
rian extensivas a quienes hayan tenido devolu-
cién de saldos en el Sistema de Ahorro: o sea,
pensionesinferiores alaminima, y singarantias
gubernamentales paralasinversionesy seguros.

Esto reconoce la necesidad de reducir las pen-
siones minimas ante el aumento de exigencias
de semanas implicado por las nuevas condicio-
nes de equilibrio financiero para nuevos, reque-
ridas asu vez por el exceso de tasa de reemplazo
que acompaiia el aumento de cotizaciones. Esta
es una medida ciertamente conveniente dentro
del contexto del proyecto, y necesaria para aca-
tar las definiciones de rango constitucional en
materia de pensiones minimas. Pero tampoco
evita el riesgojuridico de que sea declarada inexe-

quible, si la prestacion se reconoce como pen-
sién que violaria la restriccién sobre la minima.

Los problemas aqui planteados tienen origen
en el aumento de las exigencias parala pensién
minima, que son congruentes conlasnuevasme-
tas pensionales. Por razones como éstaes que en
estas notas se han criticado dichas metas como
excesivasy dependientes de aumentosinconve-
nientes de cotizaciones. Y también hay pro-
blemas en este caso con la decisién de no propo-
ner un cambio legal en el régimen de pensiones
minimas que les permitieran ser inferiores al
salario minimo si se cotiza menos semanas, lo
cual las haria mds accesibles.

XI. Conclusiones y recomendaciones

Estas notas han tenido como propdsito central
laevaluacién dela propuesta gubernamental de
reforma pensional, y no se proponen a fondo
elaboraruna contrapropuesta. Sinembargo, han
requerido elaborar unos criterios y derivar unas
lecciones deexperiencia que puedenseremplea-
dos para que la critica termine siendo cons-
tructiva y abriendo debate sobre alternativas.
De hecho, sehan elaborado a partir de la partici-
pacién del autor como asesor paralaelaboracién
de una anterior propuesta de una parte del Go-
bierno, que fue descartada a favor de la que ha
sido objeto de las observaciones hechas en estas
notas. Tampoco es este el lugar para desarro-
llar o defender dicha propuesta, quelaexperien-
cia se ha encargado de mostrar también insu-
ficiente. Esta seccién final trata mds bien de
aprovechar este examen también para terminar
con reflexiones constructivas para que se hagan
mejoras a la propuesta oficial, o si esta no llega
a hacer tramite en el Congreso, para contribuir
a que la préxima sea mejor.



Alolargo del trabajo se ha insistido en la ne-
cesidad de una estrategia aparte para la finan-
ciacién de los déficits fiscales de origen pen-
sional, como parte de una recuperacién global
de las finanzas publicas. Y se ha mostrado que
laausencia dela definicién en dicha materia estd
distorsionando el disefio de los ajustes que hay
que hacer al sistema originado en la ley 100.
Dichalabor corresponde al campo delas finanzas
ptiblicas generales, y el mismo Gobierno Na-
cional ha reconocido tanto su necesidad, como
el que no podrd lograrla completamente dentro
del términos de la presente administracién. El
proceso de ajuste fiscal de los dltimos afios, lle-
vado a cabo por esta administracién ya ha sido
en si mismo una contribucién y ha implicado el
viraje general en la direccién necesaria, realiza-
do con la conciencia de que debe ser comple-
mentado con la reforma pensional, la cual ha
estado asu vez dentro de las realizaciones con-
templadas para este cuatrienio.

Audn mds, con miras a la continuacién de los
esfuerzos y para apoyar a los préximos gobier-
nos, ha convocado una "Misién del Ingreso Pu-
blico", que realizard estudios técnicos y hard re-
comendaciones con la participacién delas fuer-
zas politicas y sociales, precisamente dirigidasa
asegurar correspondencia entre la dindmica de
los ingresos y de los gastos que supere los des-
fases y divergencias que se han presentado en
las ultimas décadas.

Es imposible adelantarse a esfuerzos in-
telectualesy de orientacion de politicas globales
como los sefialados. Lo lamentable puede ser
queellonohayasido tomado suficiente en cuen-
ta alavanzar la propuesta de reforma pensional,
y lo que ensefia es que habrd que tener en cuenta
que esta tampoco podrd quedar completa de
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una vez, y avanzara condicionalmente y con un
ritmoinfluenciado porlos desarrollos en materia
de las finanzas publicas globales, entre otros.

Laexperienciadela propuesta gubernamen-
tal también sefala otro problema importante al
cual han de atender las mejoras que se le hagan,
u otra eventual propuesta si esta no alcanza a
hacer tramite legislativo bajo la actual admi-
nistracién. Otra critica reiterada a lo largo de
estas notas ha sido a la manera como el disefio
responde a determinada visién dela "viabilidad
politica" delareforma pensional. Antes de reco-
ger unas proposiciones constructivas sobre los
distintos elementos de una mejor reforma pen-
sional, que serd el objeto principal de esta parte
final, la seccién siguiente se dirige a sugerir una
alternativa constructiva en esta materia de la
viabilidad politica. Se propone ampliar el campo
delasreformasalaseguridad delingreso laboral,
del cual se considera que hacen parte las pen-
siones, para que mediante reformas alos esque-
mas de proteccién de dicho ingreso contra el
desempleo y mediante refuerzo de los progra-
mas asistenciales, se convoque una coalicion re-
formista que supere los limites estrechos de la
que el gobierno ha considerado necesaria para
asegurar la viabilidad de su propuesta.

A.La reforma pensional requiere un
marco y politicas complementarias
mds comprensivas para ampliar sus
perspectivas de viabilidad politica

Las propuestas de reforma pensional adelan-
tadas hasta el momento han enfatizado los ajus-
tes fiscales, y la controversia ha estado en cuanto
asu severidad y en quienes recaen. En ello mis-
mo se han quedado cortas porque no han con-
templado quelos déficits pensionalesno podrdn
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ser pagados sélo con dichos ajustes, y que se re-
quiere toda una estrategia de rescate de la soste-
nibilidad delas finanzas publicas que enmarque
la reforma pensional.

Al mismo tiempo, es dificil que la reforma
pensional y la estrategia de financiacién de los
déficits pensionales tengan viabilidad politica
si se plantean sélo en esos términos, ya que asi
no se consiguen mds interesados y defensores
para conformar una coalicién ganadora. La es-
trategia gubernamental actual ha acudido auna
concepcién de "viabilidad" politica que se reduce
a circulos cerrados entre los cuales se decidiria
como repartir los costos de los ajustes, recargan-
dolos en parte en los grupos excluidos, y ello ha
sesgado y limitado el alcance de su propuesta.

En estas notas se ha enfatizado hasta el mo-
mento laidea de que la reforma pensional ha de
estar acompanada de un proceso de definicién
de una estrategia para la financiacién de los
déficits fiscales originados por cuenta del con-
junto de las obligaciones pensionales, tanto por
laimportancia propia de esta tiltima tarea como
por proporcionar un marco de referencia nece-
sarios para la reforma a la reforma pensional.
Sinembargo, esto tampoco es suficiente: la tarea
enfrentada es como la de erigir un tripode que
no se parard en una o en dos patas, sino que re-
quiere una tercera paraestabilizarse. La reforma
pensional y la estrategia de financiacién de los
déficits pensionales no tendrdn viabilidad po-
litica sise plantean sélo en esos términos, ya que
asinose consiguen mdsinteresadosy defensores
para conformar una coalicién ganadora.

Los ajustes al sistema contributivo de pen-
siones quizd deben verse como parte de reformas
mads ambiciosas en toda el drea de la seguridad

delingreso laboral y la seguridad social. La pro-
teccion de las personas y familias contra riesgos
derivados de la inseguridad del ingreso laboral
ya ha sido extendida mediante los sistemas de
pensionesalosoriginados porlavejez, invalidez
y muerte, incluyendo los que son ocasionados
por riesgos profesionales. Laidea que completa
estasnotas eslade quelasreformasenel dreade
la seguridad del ingreso laboral deben ir sis-
tematicamente mucho mds alld de los ajustes al
sistema de las pensiones contributivas. La ley
100 ya se concibid y se tramité de esta manera:
se inici6 como una reforma pensional, pero se
aprobdy llevé a cabo sélo cuando se integré con
la reforma del sistema de Seguridad Social en
Salud, al grado que ésta ha tenido quizd mds
trascendencia que la de pensiones.

ElSistema de Seguridad Social tiene ademds
una fronterade expansiony grandes necesidades
en los terrenos de la proteccién contra el de-
sempleo y de las pensiones asistenciales, en los
cuales ya hay mecanismos que necesitan ser de-
sarrollados, por contraste con las iniciativas po-
pulistas y aisladas que ahora abundan y para-
lizanlas soluciones factibles y eficientes a dichas
necesidades sociales. Esta seria la tercera pata
del tripode, que aportaria a la estabilidad de la
solucidn, involucrando los dolientes y defenso-
res adicionales que son necesarios para ampliar
la perspectiva de la viabilidad politica, supe-
rando la visién estrecha que sobre ella padece la
propuesta gubernamental.

A partir del sistema de auxilios de cesantias
se puede construir un mejor sistema de protec-
ciéndelingreso asalariado, que elimine las inefi-
ciencias en compartir riesgos que tiene el esque-
ma actual. Ello también puede ofrecer estabili-
dad al propio sistema contributivo de Seguridad



Social, si ademds ofrece proteccién para las con-
tribuciones al sistema contributivo de Salud, y
no recarga la solucién de las contingencias en
los sistemas Subsidiados, que por otra parte
estdn disenados para los pobres, y por lo tanto
no ofrecen suficiente proteccién a quienes no lo
son y experimentan sélo choques temporales.
Puede extenderseauna parte delos trabajadores
independientes.

Este sistemade protecciéndelingresolaboral
complementarialas cuentas individuales de aho-
rro del sistema actual de cesantias con seguros
obligatorios que compartirian eficientemente el
riesgo de pérdida del empleo asalariado. El afi-
liado mantendria en su cuenta un saldo usable
s6lo en caso de desempleo y que le procuraria
reemplazo deunafraccién desuingresoreciente
durante un cierto periodo y lonecesario para cu-
brir sus contribuciones al sistema de salud. El
seguro le proveeria proteccién contra el riesgo
de que pierda el empleo antes de completar el
saldo y de variaciones de ingreso entre aquel
sobre el cual ha cotizado y el que sirve de base
para liquidar la prestacién, asi como alguna
posible extensién del plazo del beneficio con un
ingreso bdsico. Los recursos para la prestacion
saldrian primero del saldo de la cuenta de aho-
rro y luego del seguro, y deben ser repuestos
una vez seregresaal trabajo. El gobierno podria
subsidiar el aseguramiento de un ingreso
minimoy elarranque del sistema. Unsistemade
esta naturaleza tendria mejor incentivo para la
participacién laboral y costaria menos al fisco
queunseguro tradicional de desempleo, y apro-
vecharialainfraestructura yaexistente defondos
y administradoras de fondos de cesantias. Usaria
solo parte de los recursos involucrados en estas
prestaciones, y los saldos no utilizados aporta-
rian al capital para las pensiones.
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Ello no seria suficiente para aliviar necesi-
dades de ingresos de las familias pobres que
derivansustento delos sectoresinformal urbano
y campesino, sobretodo en momentos afectados
porlarecesion. Para ello se requieren soluciones
de emergencia, que puedan ampliarse en las re-
cesiones o contraerse cuando ellas pasen, y que
no generen malos incentivos y distorsiones en
los mercadoslaborales, como sonlos programas
delaRed de Apoyo Social: obras locales, capa-
citacién parajévenes, y los subsidios alasmadres
que mantengan asus hijos sanosy enlas escuelas,
que ya se han puesto en marcha, pero que re-
queririan expansion en dreas ain no cubiertas.

Estos programas tampoco contemplan la
proteccién del ingreso monetario de los que han
perdido su capacidad laboral por vejez o inva-
lidez, y por ello caen en la pobreza, a los cuales
si se dirigié el ya mencionado programa de
"auxilios para ancianos indigentes" de la ley
100/93; que alcanzd6 a tener un desarrollo inicial
entre 1994 y 1998 mediante el programa Revivir
de la Red de Solidaridad Social, pero que se ha
debilitado posteriormente. Como yaseha visto,
esta idea ha vuelto a ser planteada como parte
delapropuesta gubernamental de reforma pen-
sional, y con ello se atenderia la necesidad de
ampliarla esfera deinfluenciay de beneficiarios
de la reforma pensional. Pero no hace parte de
un esfuerzo comprensivo eneste sentido. Y mas
bien contrapone los beneficiarios de los pro-
gramas asistenciales a los afiliados de los siste-
mas contributivos al recargar directa y concen-
tradamente en éstos la mayor parte la financia-
cién, recurriendo a una concepcién cerrada de
la solidaridad que le debilita y distorsiona su
financiacién. En vez de contribuir a armar un
sistema de proteccién social, compite con otros
esfuerzos gubernamentalesy trata de formar un
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dominio controlado por un Ministerio, aparte
de lo que se estd buscando integrar en Sistema
Social deRiesgo conun Fondo general de Protec-
ciénSocial, financiadomds general y sistemdtica-
mente.

B. Elementos para ajuste del sistema
pensional

No existen razones suficientes para reestructu-
rar el sistema general de pensiones establecido
por la ley 100 de 1993, sino que hay que con-
solidarlo, extenderlo a los regimenes entonces
exceptuados para maestros, trabajadores de Eco-
petrol y personal civil de las Fuerzas Armadas,
y lograr que sea compatible con la viabilidad de
las finanzas publicas.

En esto hay acuerdo con el propésito pro-
clamadoenla propuestadel Gobierno. La critica
bdsica adelantada en estas notas puede resu-
mirse expresando desacuerdo con el que para
lograr el ajuste -sobretodo en el corto a mediano
plazo- se recurra a cambios en las reglas del jue-
go y a tributos escondidos que reprimen en el
régimen de Ahorro Individual, implican protec-
cionismo del de Prima Media y del ISS, y sobre
todosometenatodo el sistema aincentivos erré-
neos y a falta de credibilidad, sin los cuales no
hay sistema pensional que pueda funcionar acep-
tablemente y que no provoque colapso fiscal.

Esta seccién emplea lecciones y criterios que
han sido usados para la evaluacién de la pro-
puesta del Gobierno para proponer medidas al-
ternativas, en las mismas dreas de reforma. Se
trata sobre todo de validar dichos criterios some-
tiéndolosalaprueba de queseantitiles, y ofrecer
al lector una perspectiva positiva que confirme
el quesise puedenresolverlos problemas dentro

de la estructura basica establecida porlaley 100
sin tener que cambiar la arquitectura ni hacer
una contrarreforma. No se pretende presentar
otra propuesta completa dereforma, aunque en
otras secciones de esta misma parte del trabajo
se sefiala en qué forma deberia completarse y
extenderse lo esbozado en esta seccién, puesto
que también hay inconformidad con la identifi-
cacion de dreas de reforma que se hahechoenla
propuesta del Gobierno.

La propuesta de criterios y ajustes alterna-
tivos se resume en la tabla siguiente. Se hace
referencia en ella sélo a los ajustes principales
que habria que hacerle a la ley 100, sin repetir lo
se considera que no deberia hacerse, que hasido
expuesto en la parte anterior de estas notas al
comentar la propuesta del gobierno. Por ejemplo,
yasehaexpuesto por qué razones no se deberian
aumentar cotizaciones comoimpuestos, y sere-
chazalaformade cobro delaGarantia de Pension
Minima que ha propuesto el Gobierno. No hay
por qué volver sobre ello en esta seccién.

Antes deexponerlas propuestas alternativas
cabe también recordar que se hacen bajo el su-
puesto de que seemprenderd el camino de dise-
nar e implementar una estrategia explicita de
financiacién de los déficits fiscales pensionales
que trasciende la reforma pensional. Sin ello, se
altera todo el campo para ésta, porque no habra
credibilidad para ninguna de las reformas po-
sibles.

Son pertinentes las siguientes observaciones
sobre las implicaciones institucionales de estas
propuestas.

o Enprimer lugar, hay que apresurar el cierre de
las funciones pensionales de las Cajas de Prevision



Cuadro 6
PROPUESTAS DE CRITERIOS Y AJUSTES ALTERNATIVOS AL SISTEMA DE PENSIONES

Asunto

Criterio

Desarrollo

Comentario

Pardmetros basicos de beneficios
del sistema de prima media en el
largo plazo:

e Edad pensién vejez
@ Semanas requeridas
e Férmula reemplazo
@ Ingreso base de liquidacién

Pensiones minimasy garantias pa-
rapensiones minimasen el sistema
de ahorro individual

Transicién debeneficios paraelsis-
tema de prima media

Alargo plazo, definido como el que aplica alos
nuevos afiliados y a los actuales afiliados que
tengan tiempo suficiente para formular sus
planes de carreralaboral y de consumoy ahorro
familiar, el sistema contributivo solo deberia
otorgar subsidios para pensiones minimas.

Las pensiones minimas deben ser alcanzables,
sin inducir evasién ni pereza, y ello debe con-
tribuir a aumentar la cobertura.

Se debe mantener para el sistema de ahorro el
esquemaactual de garantias como complemen-
to al ahorro del afiliado.

La indexacion mds conveniente es la que se ba-
sa en el costo de vida.

Uniformizarel régimen de transicién tan pronto
como sea posible, y hacerlo convergir gradual-
mente al de beneficios de largo plazo descrito
antes.

e Las metas pensionales deberian fijarse con
base enlo que alcance alograrse conuna coti-
zacién total de 13,5%, 10 puntos de ello dedi-
cado a formar las pensiones de vejez, duran-
te por lo menos durante un 70% del tiempo
de carreraslaborales de 40 anos, y conedades
de pension de 65 afios, y quiza un poco me-
nos para las mujeres.

3,5 puntos para administracién y seguros

previsionales.

e Latasadedescuento paradecidirsobresubsi-
dios refleja costo social de oportunidad de eli-
minar pobreza.

o Disefio debeincentivarlargas carrerasde con-
tribuciones

o Ingresobase deliquidaciénse acercaal de to-
da la carrera de cotizaciones.

Las pensiones minimas podrian graduarse de
acuerdo con el nimero de contribuciones.

Aunque la igualdad entre pensiones y salarios
minimos harecibido sidoratificada porla Corte
Constitucional, su origen es de Ley. Otra Ley
podria cambiarla.

El régimen actual de transicion ley 100, que
mantuvo todos los antiguos, solo debe aplicar
alos que estén por pensionarse por vejez en los
préximos ( ejemplo) cinco afios.

El régimen de transicién se unificaria luego en
algo cercano al actual de transicién del ISS (im-
plica 75% de reemplazo a las 1000 semanas, y
llega a90% alas 1750 ), e inmediatamente co-
menzaria a convergir en unos 15 a veinte afos
al disefiado como permanente y que aplicaalos
nuevos y mas jévenes.

Elrégimen delargo plazo aplicariaalos nuevos
y alosafiliados conmenos de ciertas semanas
de contribucién

La tasa de descuento estaria entre 3,5% y 4,5%
anual

Puede haber "tradeoffs" en combinacién de pa-
rametros.

La tasa de reemplazo estaria en el orden de 50%
a las 1300 semanas de cotizacién si las edades
de pensidn son cercanas a los 65 afios

Contemplar variantes para IBL (mayores 30
anos).

Implicaria que no se uniformicen en el salario
minimo, y que puedan ser inferiores al actual
nivel del mismo, para unas 1000 semanas de
cotizaciones, y llegar a ese nivel a las 1300 se-
manas, por ejemplo.

Durantelos 5 primeros afiosenlos cuales regiria
todavia el régimen de transicion de ley 100, si
habria requisito de requisito de registro de lo
que se estd aplicando, y control que podria eli-
minar los exabruptos.

Fuente: el autor.

1

TVINLINNAAOD SISITYNV



<L

Cuadro 6 (Continuacion)
PROPUESTAS DE CRITERIOS Y AJUSTES ALTERNATIVOS AL SISTEMA DE PENSIONES

Asunto

Criterio

Desarrollo

Comentario

Regimenes exceptuadosy especia-
les

Traslados entre Sistemas de Aho-
rro y de Prima Media

Pensiones de invalidez y sobrevi-
vencia

Bonos pensionales Tipo A

Impuestos de renta para las pen-
siones

Subsidios parciales y temporales
a las contribuciones de los mas
pobres en el sistema contributivo

Solo podria exceptuarse permanentemente el
régimen para la fuerza publica, que tendria di-
sefio propio.

Se mantendria los regimenes "especiales" per-
manentes, ya contemplados por la Ley 100, so-
lo para los casos de alto riesgo ocupacional.

Elmagisterio podria tener un régimen particular
de transicién, pero los nuevos ingresarian al
régimen general.

Solo pueden hacerse durante unos 10 afios al
comienzo dela carrera, y con restriccién de fre-
cuencia (maximo cada 3 afios).

Los periodos de carencia no deben permitir afi-
liaciones (o reactivacién de las mismas) opor-
tunistas.

Los beneficios garantizados de estas pensiones
deben adecuarse a los de las pensiones de vejez
para evitar arbitrajes.

No cambiar los términos a quienes ya han to-
mado decisiones de traslado basados en el di-
sefio actual.

Gravar las pensiones segtin el régimen general
del impuesto sobre la renta.

Deben enfocarse a complementar los esfuerzos
de contribucién en coyunturas o en condiciones
individuales de pérdida deingreso queimpidan
las cotizaciones normales.

Igualdad de acceso para los afiliados al sistema
de ahorro individual.

Se requiere un redisefio del régimen particular
paralafuerzapuiblica, queaplicariaalosnuevos,
y tendria su correspondiente transicién.

Se mantendria el principio de la asignacién de
retiro, cuando aplique.

Atender necesidades especiales delos soldados
profesionales y los conscriptos.

El régimen particular de transicién para los ma-
estros seadecuariaalamanera como sereforme
(0 no) el régimen salarial y el escalafén. Debe
convergir gradualmente al régimen de benefi-
cios delargo plazo del sistema de prima media.

Losactuales afiliados con mas de ocho afios po-
dran hacer un traslado mds.

No podra haber traslados faltando menos de
tres afios para llegar a la edad de pensién por
vejez.

Aumentar el nimero de semanas requeridas
del cotizante activo y del que haya dejado de
serlo paraaccedera etas pensiones. Debe haber,
sin embargo, menores exigencias en caso de
invalidez o muerte en accidentes. La propuesta
del gobierno estd bien en este asunto.

Se requiere revocar articulo en Ley 549 del 99
que implica reliquidaciones a medida que se
cambian los pardmetros de pensionamiento.

Solo se requiere levantar la exencion especial
vigente e incluir todas las pensiones dentro de
las rentas gravables.

Requisitos de semanas cotizadas, y subsidios
crecientes amedida que se aproximael momen-
to de cumplir requisitos.

El contrato con el operador debe tener incentivos
para la focalizacién y debe haber verificacién
del cumplimiento.

Podria contemplarse que el nuevorégimen para
lafuerza publicainvolucre cuentas individuales
de ahorro, complementadas con seguros que
ademds de los de longevidad y previsionales
también contemplen el retiro.

Periodo de carencia es el requerido en semanas
de cotizaciones antes de poder acceder a las
pensiones previsionales.

Tampoco debe haber bonos simultdneos con
devoluciones de contribuciones.

El régimen general del impuesto sobre la renta
grava la suma de los ingresos (y no cada tipo
por separado).

Lasexenciones adecuadas ya estan vigentes en
el lados de los aportes y contribuciones.

Laley 100especificamuy vagay populistamente
los objetivos. Si deben precisarse en la nueva
Ley.

No deben desviarse los recursos de subsidios
cruzados del Fondo.

Fuente: el autor.
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Cuadro 6 (Continuacion)
PROPUESTAS DE CRITERIOS Y AJUSTES ALTERNATIVOS AL SISTEMA DE PENSIONES

Asunto

Criterio

Desarrollo

Comentario

Pensiones asistenciales

Indemnizaciones sustitutivas en
sistema de prima media

Traslado dealgunos delos puntos
de parafiscales de némina para
financiar pensiones?

Sena: 2 puntos %
Cajas subsidio: 4 puntos %
ICBF: 3 puntos %

Sejustifican mds recursos de presupuesto gene-
ral para este fin, pero sin crearle rentas espe-
cificas.

Debe mantenerse la estructura de Erograma,
sin llegar (todavia) a crear un derecho general

Contemplarlainclusiéndelosindigentes invali-
dos, aunque no sean ancianos.

Se debe incentivar la cofinanciacion delos entes
territoriales, cuidando la cobertura también en
las zonas pobres mediante los aportes nacio-
nales.

Deben formar parte del Sistema de Social de
Riesgo y acceder alos recursos de un eventual
Fondo de Proteccion Social (segin Conpes
3144/Dic 2001)

Estd bien que se reconozcan intereses sobre las
cotizaciones que excedan las 1000, cuando no
se hayan cumplido las semanas requeridas ala
edad de pensionamiento por vejez y no se con-
tinde cotizando.

Estos traslados no tendrian el efecto negativo
sobre el mercado laboral de los aumento de co-
tizaciones comoimpuestos puros. Se produciria
asi el efecto financiacién de pensiones con me-
nores distorsiones.

En el medio de analistas y formuladores de po-
liticas se han cuestionado algunos programas
financiados con estos parafiscales.

En otros casos lo que se cuestionaes la formade
financiacién, por su efecto empleo

Por lo tanto, ha habido también propuestas pa-
ra suprimir o reducir los programas, y en otros
casos propuestas para financiarlos mas bien de
presupuesto general.

A estas propuestas es que se afiade ahora la de
traslado de parte de parafiscales para financiar
pensiones.

Los auxilios establecidos por la Ley 100 son so-
lo para ancianos indigentes

Contemplar la posibilidad de asignacién de
recursos de transferencias para propdsitos asis-
tenciales, dentro delos cuales podrian caber es-
tas pensiones.

Se deber configurar un solo sistema asistencial
en el pais, para orientar y apoyar (no para sus-
tituir ni centralizar)los esfuerzos locales, comu-
nitarios y de las familias.

Como en el proyecto del gobierno, debe regu-
larse la oferta de rentas periédicas que com-
plementen este beneficio, que podrian ser tam-
bién accesibles para quienes no perfeccionen
pensiones en el Sistema de Ahorro.

Para que se produzca el efecto de financiacién
de pensiones se requiere que se suprima el pro-
grama o parte de programa financiado con los
puntos de parafiscales. Dicho efecto no se pro-
ducesiloquesehaceestrasladarlafinanciacién
con parafiscales a financiacién con tributacién
general.

Ejemplo: la discusién sobre los programas de
mercadeo de las Cajas de Subsidio, o algunos
de los programas del Sena que ofrece el sector
educativo.

Ejemplo: si los programas de bienestar infantil
masbien deberianser financiados de presupues-
to general, con alguin mecanismo de estabili-
zacion.

Ejemplo: la propuesta de Clavijo ( 2001)

Bajar de4a1%el aportealas Cajas, pasando 1%
a pensiones, y condicionando el otro 2% a que
se genere empleo formal

Bajar de 2 al 1% el aporte al SENA

Bajar de 3a2% el aporte al ICBF y ponerle $200
mil millones / afio de presupuesto general.

El objetivo principal de esta propuesta es gene-
rarempleo, y el secundario alguna financiacién
para pensiones, compensando ademads el ICBF
por ser gasto para evitar pobreza.

El programa Revivir ya habia incluido los in-
vélidos

La ley deberia separar estas rentas de las pen-
siones a las cuales se aplica la legislacién sobre
las minimas.
Contemplar algunas garantias sobrelos recursos
involucrados

Los programas financiados con parafiscales de
némina son heterogéneos y cada cual requiere
analisis y consideracion especial.

No deben verse solo desde la perspectiva de si
su financiacion es distorsionante y causa de-
sempleo, aunque ello pueda ser cierto en algu-
nos casos. Un objetivo importante de estos pro-
gramas es redistributivo.

Se requiere evaluacién que defina si sus obje-
tivosy costoefectividad sonaceptables, y definir
la mejor financiacién en cada caso. A la luz de
ello es que puede resultar espacio para que al-
gun(os) punto(s) puedan trasladarse a financiar
pensiones.

Comentario: en esta propuesta se damayor prio-
ridad a la generacién de empleo que a los efec-
tos redistributivos de las Cajas. No sucede asi
en el caso del ICBF, donde si bien se reducen
distorsiones al reducir el aporte fiscal, se man-
tiene la financiacién con tributos generales, por
razones de equidad.

Fuente: el autor.
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ya previsto en la ley 100, que ya no se justifi-
carian si se acelera y unifica la Transicion.
Ello implica una complicada operacién lo-
gistica y administrativa que podria abrumar
al ISS. Y por lo tanto, se requiere una pre-
paracion de este Instituto y la colaboracién
temporal de unas fiducias y administradoras
privadas o publicas especializadas.

o El ISS/pensiones: ademds de lo anterior, la
entidad tiene que asumir que cumple un pa-
pelimportante e insustituible en la transicién
hacia un sistema en el cual hay gran parte de
laafiliacién enlos Fondos. O sea que también
tiene que concentrarse mds en mejorar la
atencion de los actuales afiliados y pensio-
nados, sin poner todas las esperanzas y es-
fuerzosenlaconsecucién de nuevos afiliados
sin poder asegurarles un buen servicio.

E1ISS tiene también porvenir en ofrecer un
producto alternativo (definido por beneficios)
en las condiciones descritas en la seccién si-
guiente. No se debe nise puede seguir pagando
beneficios extralegales a sus trabajadores con
ingresos derivados de las contribuciones de to-
dos los afiliados a la Seguridad Social. Ya debe
cortarse con ello, mediando una compensacién
acargodel gobierno. Continuar con esta practica
nosoélo tiene costo fiscal, sino que no corresponde
alestatus comoentidad que no genera superavits
apropiables por ella, y con ello se establece un
precedente intolerable de traslados al fisco de
los déficits pensionales de empresas ptiblicas,
sobre todo tratdndose de la entidad que provee
publicamente esos servicios. Bien pueden justifi-
carse otras prestaciones como incentivos labo-
rales porque contribuyan a la eficiencia y al me-
jor servicio, pero no bajo la forma de pensiones
extralegales por parte de una entidad que para

ellotenga quedrenarrecursos delas cotizaciones
aportadas por sus clientes.

C.El porvenir del actual sistema
"dual"

Cualquier reforma que involucre reduccién de
los subsidios implicard menores beneficios ga-
rantizados en el sistema de prima media, espe-
cialmente paralos nuevos y mdsjévenes afiliados
alISS. Ello conduce al temor por la desaparicién
de esta alternativa y de la rama pensional de la
entidad, algo que no estaria al tenor del acuerdo
politico de Ley 100, y que estd presente detrds
de la propuesta actual del Gobierno.

Lapreservacion del sistema “ dual” solo requiere
lonecesarioparaqueseafirme unaalternativa definida
por beneficios frente a la definida por contribuciones.
Lo argumentado en estas notas al respecto im-
plica que los requisitos esenciales serian:

1 Compromiso firme de pago de la Nacién de
las obligaciones en curso de pago y por las
obligaciones por tiempos en los cuales no
hubo suficientes contribuciones ni reservas,
lo cual en esencia requiere un camino de so-
lucién al problema de financiacién de los dé-
ficits fiscales

0 Metas pensionales a futuro que sean compa-
tibles con el crecimiento econémico y la aten-
Cién a la pobreza

o Subsidios para las pensiones mimimas y re-
estructuracion de las mismas para que cons-
tituyan un incentivo a la cobertura, y subsi-
dios temporales y parciales a las contribu-
ciones que se focalicen en los pobres con po-
sibilidad de pensionarse en el sistema con-



tributivo.Todo en igualdad de condiciones
con el Sistema de Ahorro.

o Mecanismos independientes del gobierno
para ajuste de los pardmetros, incluyendo
las contribuciones, en la medida que lo re-
quieran condiciones demograficas

o Apoyo logistico y financiero del Estado al ISS
para realizar tareas sin ganancias y que son
indispensables habida cuenta de que susti-
tuye a las cajas y fondos publicos

o Sobre todo muy buena regulacion que equili-
brelosintereses delos usuarios y delos pres-
tadores delosservicios, y queimponga condi-
ciones de competenciaequilibradaentre estos
altimos .

;Garantizaria todo esto la supervivencia indefinida
del Sistema de Prima Media?

No necesariamente bajola forma actual, por-
que no hay futuro de muy largo plazo para un
sistema bésico y obligatorio definido por bene-
ficios que garantice mds alld de unas pensiones
bésicas. Los propios sistemas ptblicos obliga-
torios hoy estdn evolucionando hacia la defini-
cién por contribuciones, Debe preverse también
tal tipo de evolucién del subsistema: elloimplica
que el Sistema de Prima Media vaya implemen-
tando desde ahora cuentas nominales indi-
viduales, que los ajustes de parametros pensio-
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nales hagan depender estrechamente los bene-
ficios delos comtribuciones, y que tenganreglas
enddgenas que restrinjan los beneficios a las
disponibilidadesfiscalesy los ajusten deacuerdo
con los cambios demograficos” .

Todo esto no implica, sin embargo, que no
pueda haber papel para pensiones definidas
por beneficios, como seguro han de ser las mi-
nimas, y porque es conveniente que existan en
forma de pensiones voluntarias complementa-
rias. Ni implica que cese el papel ptiblico en la
provisién debeneficios pensionales, comosegur-
amente lo requieran las pensiones asistenciales
las garantias minimas, y por sobre todo laregula-
cion publica de los sistemas pensionales.

D. Otras necesidades y perspectivas de
reforma pensional

La dedicacién de estas notas a la propuesta gu-
bernamental haimplicado desatender a otras
necesidades de reforma pensional no plantea-
das en ella. El panorama de recomendaciones
no quedaria completo sin llamar la atencién so-
breotras necesidadesy perspectivas principales.
Enello hay dos 6rdenes: el de lo necesario para
completar los ajustes requeridos parala solven-
cia fiscal y la provisién eficaz de pensiones, pero
también sefialar otros horizontes de reforma
-principalmente de modernizacion- que podrian
ser parte de la agenda si la reforma amplia sus
horizontes para mejorar su viabilidad.

¥ Estas condiciones son las que se estén imponiendo hoy dia en las reformas de los sistemas ptiblicos de reparto en los paises
més desarrollados. Estos requisitos no implican la capitalizacién de los sistemas de reparto, y han sido acompafiados
del establecimiento de sistemas complementarios basados en cuentas de ahorro individual, alos cuales se dedica una parte
de la contribucién obligatoria. Ver R.Disney, Notional Accounts as a pension reform strategy: an evaluation, Pension
Reform Primer Paper # 16, Marzo de 2001, World Bank Pensions Site.
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Un examen algo mds detallado de los ajustes
a la ley 100 ha revelado algunas necesidades
puntuales adicionales, que sin embargo pueden
tener significativas consecuencias. En primer
lugar en el campo de la proteccion contra riesgos
profesionales, que también fue componente prin-
cipal de la ley 100. Se ha detectado, por ejem-
plo, queahorahay posibilidades inconvenientes
de arbitraje entre las pensiones de invalidez y
muerte de afiliados por causa comun vrs. las
causadas por enfermedades y accidentes profe-
sionales. Ello demanda una revisién de las nor-
mas, entidades y procedimientos para clasifica-
cion de riesgos y para la calificacién del grado
de invalidez. También hay duplicacién en la fi-
nanciaciéon delas pensiones deinvalidez y muer-
te de afiliados por causa comun y por riesgos
profesionales, que puede elevar innecesaria-
mente las contribuciones totales.

Asi mismo se encuentran errores en la ley
100 potencialmente muy costosos para el fisco,
como el que implica que quienes no hayan
completado los requisitos para pensiones en el
Sistema de Ahorro, y se hayan trasladado a éste,
puedan recibir bonos pensionales en vez de re-
conocimiento de contribuciones por el periodo
trascurrido antes del traslado®.

Mirando mds alld de las enmiendas y exten-
siones de la ley 100 también se identifican nece-
sidades de modernizacion como las siguientes:

o En la regulacion de las administradoras de
ambos regimenes, especialmente en los regi-

menes paralas comisiones, inversionesy ga-
rantias para la rentabilidad de las mismas.
Buena parte de estos cambios pueden hacerse
sinotra Ley de Reforma, pero se facilitarian
si ésta provee un mejor ambiente.

En la tecnologia y organizacién para pro-
cedimientos de afiliacién y parael manejo de
informaciénsobrelas afiliaciones y los recau-
dos, que mediante centralizaciénde algunas
funciones podrialograr eficiencia y reduccio-
nes muy significativas de los costos de admi-
nistracién, particularmente para el sistema
de Ahorro Individual, asi como para los em-
pleadores que deben enfrentar dispersiénde
los contactos y procedimientos involucrados
enla afiliacién de sus trabajadores a diversas
entidades.

Medidas de flexibilizacion del régimen de
afiliacionesy deaportes alaseguridad social,
acompanadas de cambios en aspectos de la
contratacion laboral y de trabajadores por
honorarios, que faciliten extender la cobertu-
ra a quienes tienen empleos parciales, multi-
plesempleos, remuneraciones o ingresos va-
riables, etc.

Laseguridad social estd retrasadarespectoa
los cambios ocurridos en las familias. Los be-
neficios se han ideado para familias con un
marido que es el tinico que percibe ingreso
laboral y unaesposa que se quedaenelhogar
criando los hijos. No se han adaptado sufi-
ciente a los casos de familias con multiples

% Los bonos pensionales valen mds que los reconocimientos de contribuciones al sistema de reparto, porque completan el
capital faltante que dichas contribuciones no suplieron. Los bonos son en principio una opcién que se debe pagar solo y

cuando se completen los requisitos de pension.



perceptores, olos procesos de desintegracion
y recomposicion de las familias, particular-
mente en las situaciones de pobreza.

Elesquemade cuentasindividuales deahorro
restringidas a los propdsitos pensionales es
demasiadorigido, y porelloimplica pérdidas
de bienestar. También desaprovecha el po-
tencial que tendrian estas cuentas para erigir
mejores y mds integrales sistema de protec-
cién social, si se les complementa con muilti-
ples sistemas de seguros adecuados a la me-
jora de eficiencia de la reparticion de riesgos
endiversos contextos, y en ocasiones también
con subsidios bajo esquemas que reducen
problemas de focalizacién y riesgo moral.
Un ejemplo de estas innovaciones seria el de
la propuesta de complementar las cuentas
individuales de ahorro de cesantias consegu-
ros que protejan mejor contra el desempleo.
Los esquemas mds comprensivos de ahorro
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individual complementado con seguros y
subsidios también pueden ofrecer mejores
incentivos paralavinculacién delos trabajad-
ores independientes.

Todas estas dreas también deberian estar en
la agenda sila reforma del sistema de pensiones
ha de ser de "segunda generacion™: que se ac-
tualice de acuerdo con los avances en esta mate-
ria que se han hecho en otros paises desde la
reforma colombiana de 93.Pero son indispen-
sables sobre todo para legitimar, procurar cre-
dibilidad, extenderla coberturay reducirlaeva-
sién. Si bien no todas las innovaciones se vayan
ahacer alavez, ahora deben dejarse las bases
y debe haber flexibilidad para posteriores desa-
rrollos en estas direcciones. Nétese que ello se
veria muy perjudicado con la represion y res-
triccién de la viabilidad del actual Sistema de
Ahorro Individual y con un crecimiento del Sis-
tema de PrimaMediabasadoen proteccionismo.
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Caracteristicas del plantel y calidad
de la educacion en Bogota

Alejandro Gaviria U.!

Jorge Hugo Barrientos M.

Abstract

This paper studies the effects of school attributes on test scores in the city of Bogotd. The paper shows, first, that both teacher-pupil
ratios and teacher education are positively correlated with higher test scores, and, next, that these associations are circumscribed
to private schools. In public schools, neither teacher-pupil ratios nor teacher education are associated with higher test scores. Taken
together, these results suggest that the effect of school attributes upon test scores (and education quality, in general) is mediated
through the incentive structure that regulate the interactions among students, parents, school administrators, and teachers.

Resumen

Este trabajo hace un andlisis exhaustivo de los factores asociados al rendimiento académico en la ciudad de Bogotd. Se muestra,
de un lado, que tanto la educacion media de laplanta docente, como el niimero de docentes por alumno estdn asociados positivamente
con el rendimiento. Sin embargo, la asociacion positiva entre los atributos del plantel y el rendimiento estd circunscrita a los plan-
teles privados. En otras palabras, el rendimiento promedio de los colegios piiblicos no parece estar asociado nicon laeducacion media
de los docentes ni con las caracteristicas fisicas del plantel. Asi, el efecto delos atributos del plantel sobre el rendimiento parece estar
mediado por la estructura de incentivos que regula las relaciones entre maestros, estudiantes, administradores y padres de familia.

Palabras claves: exdmenes Icfes, planteles piiblicos y privados, logro académico y movilidad social.

1 Subdirector y Asistente de investigacién de Fedesarrollo, respectivamente.
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L. Introduccién

Los debates publicos sobre la calidad de la edu-
cacion terminan usualmente con proclamas al-
tisonantes sobre lanecesidad de un compromiso
del Estado con la educacién publica. Pero mds
que voluntad politica, los esfuerzos tendientes
a mejorar la calidad de la educacién requieren
un conocimiento preciso de cémo lograrlo. Ello
implica, por lo menos, un conocimiento acerca
de cémo los distintos atributos de los planteles
educativos (educacién de los docentes, niimero
de docentes por alumno e infraestructura fisica,
entre muchos otros) afectan la calidad delaedu-
cacion y de cémo los mismos atributos interac-
tdan con los incentivos que enfrentan docentes
y administradores.

En este articulo se estudian éstos y otros te-
mas con base en la informacién del Icfes sobre
resultados de las pruebas de bachilleres y del
DANE sobre caracteristicas delos planteles edu-
cativos. Los resultados presentados correspon-
den tnicamente a la ciudad de Bogota, pero apli-
canigualmente a todas las dreas urbanas del pas.
La primera parte del trabajo muestra que tanto
los afios de educacién promedio de la planta
docente como el niimero de docentes por alumno
(v, enmenor medida, la infraestructura fisica de
los establecimientos) estdn asociadas positiva-
mente con el rendimiento. Los resultados aplican
para el puntaje total y para varios componentes
dela pruebatomados de maneraindependiente,
y parecen reflejar no tanto una asociacién artifi-
cial ocasionada por la exclusién involuntaria de
algunos atributos familiares relevantes como
un efecto positivo del plantel sobre el logro.

Lasegunda parte del articulo muestra que la
asociacion positiva entre los atributos del plan-

tel y el rendimiento académico estd circunscrita
alos planteles privados. En particular, el rendi-
miento promedio de los colegios ptblicos no
parece estar asociado ni con la educacién media
de los docentes ni con las caracteristicas fisicas
del plantel. Este resultado sugiere que elimpacto
del plantel sobre el rendimiento estd mediado
por ciertos aspectos organizacionales, dentro de
los que sobresale los esquemas de promocién y
remuneraciéndelos docentes. Las consecuencias
de este resultado son inmediatas; a saber, las in-.
versiones encaminadas a dotar los planteles
publicos con mds y mejores maestros y con una
mejor infraestructura no tendrian ningtin efecto
sobre la calidad a menos que se acompafien de
modificaciones sustanciales en las instituciones
que regulan la educacién ptblica el pais.

El resto del articulo estd organizado asi: la
seccidén siguiente presenta una breve discusién
conceptual acerca de la interrelacion entre los
atributos del plantel y la calidad del mismo.
Luego se presenta una descripcidn de las cifras
utilizadas, después los resultados principales,
haciendo hincapié en las diferencias entre plan-
teles publicos y privados. Y finalmente, se enun-
cian algunas conclusiones de caracter general.

II. Calidad de la educacion y rendi-
miento académico: una sintesis de
la literatura

Elestudio dela conexién entre rendimiento aca-
démicoy calidad del plantel ha estado dominado
por una metéfora prestada de la organizacién
industrial: la funcién de produccién en educa-
cién. Segun estametdfora, el rendimiento puede
escribirse como una funcién de dos conjuntos
de factores: uno que recogelas caracteristicas de
la familia (donde ocurre una parte de la instruc-
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cién) y otro que recoge las caracteristicas del
plantel (donde ocurrela otra parte). En concreto,
R = f(F; P), donde R representa el rendimiento
académico, medido generalmente a partir de re-
sultados de pruebas estandarizadas; F es un
conjunto de caracteristicas familiares queincluye
variables socioeconémicas y relacionadas conla
calidad y la cantidad de las interacciones entre
padres e hijos; y P es un conjunto de caracteris-
ticas del plantel que incluye variables relaciona-
das conelnimeroylaeducaciéon delos docentes
y con la infraestructura fisica del plantel.

La mayoria de los estudios empiricos que
han intentado estimar la funcién f han llegado
auna conclusién similar y hasta cierto punto pa-
raddjica, a saber; las caracteristicas del plantel
parecen tener un efecto marginal sobre el rendi-
miento académico’. A la luz de la experiencia
internacional, ni la educacion de los docentes ni
el nimero de docentes por alumno, y mucho
menos las caracteristicas fisicas del plantel, pa-
recen tener unarelaciénsistematica conel rendi-
miento. Este hallazgo ha llevado a muchos in-
vestigadores aadoptar un paradigma diferente.

Elnuevo paradigma tiene como objetivo prin-
cipal caracterizar, desde una perspectiva socio-
16gica, las practicas pedagdgicas, las actitudes y
los estilos de los mejores maestros. El énfasis se
traslada desde las caracteristicas fisicas de los
planteles y la educacién y experiencia de los do-
centes hacia el tipo de interacciones humanas que

ocurren en colegios y escuelas. Por obvias razo-
nes, este enfoque favorece lo cualitativo sobre lo
cuantitativoy loespecificosobrelo general, lo que
dificulta su uso en la formulacién de politicas pu-
blicas de amplia aplicacion?. Al fin y al cabo, las
précticas pedagdgicas exitosas en un lugar pue-
den no serlo en otro y la extrapolacién de las mis-
mas puede ser imposible en primera instancia.

Por ello la metédfora de la funcién de produc-
cién no debe ser descartada de plano. Esimpor-
tante, sin embargo, tener en cuenta que el efecto
del plantel sobre el rendimiento estd mediado
porlaestructura deincentivos que enfrentanlos
docentes. En concreto, R =f(F; P x1), donde Ire-
presenta la estructura de incentivos dominante,
la cual depende, entre otras cosas, de los esque-
mas de remuneracién y promocion (el estatuto
docente, por ejemplo), dela participacién de la
comunidad en las decisiones educativas y de la
competencia entre planteles®. En esta especifi-
cacién, la educacién de los docentes, la infra-
estructura y las caracteristicas del plantel cons-
tituyen un potencial que serd realizado si (y s6lo
si) la remuneracién y la promocién de los do-
centes asi lo estimula.

Esta nueva especificacién reconoce que los
problemas de incentivos son ubicuos en las inter-
relaciones entre maestros, estudiantes, regula-
dores y padres de familia. Y sugiere, de otro la-
do, que si la estructura de incentivos es diferen-
te en los planteles publicos y en los privados, el

I El primer estudio en reportar tal hallazgo fue el de Coleman (1966). Véase también las sintesis de la literatura al respecto

elaborados por Hanushek (1996) y Betts (1996).

2 Parauno de los pocos estudios cuantitativos en este paradigma véase Betts (1994). Véase Cajiao (1992; 1997) para estudios

cualitativos aplicados al caso colombiano.

3 Véase Hanushek (1996) para una defensa vehemente de este enfoque.
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efecto de las caracteristicas del plantel sobre el
rendimiento serd diferente en unos y en otros.
Esta hipétesis se evaliia exhaustivamente en la
seccion IV de este articulo.

ITI. Descripcion de las cifras utiliza-
das

Las cifras utilizadas en este articulo estdn basa-
dasenlauniéndetresbasesdedatos. La primera
contiene informacién sobre los resultados de
las pruebas del Icfes y las caracteristicas per-
sonales y familiares de los estudiantes, asi como
informacién preliminar sobre los planteles edu-
cativos. La segunda contiene informacién sobre
el nimero de docentesen cada plantel, el niimero
de estudiantes y la educacién de los docentes. Y
la tercera contiene informacién sobre la infraes-
tructura de los establecimientos, incluyendo la
existencia de laboratorios, bibliotecas y salas de
computadores. La primera base de datos estd
basada en los registros del Instituto Colombia-
no para el Fomento de la Educacién Superior
(ICFES), y las otras en informacién recopilada
por el Departamento Nacional de Estadistica
(DANE)*. Todas las cifras utilizadas correspon-
den al afio 1999.

En teoria, la unién de las distintas bases de
datos es un procedimiento trivial. Bastaria iden-
tificar el plantel para cada alumno en labase del
ICFES y conectarlo con la informacién sobre
planteles y establecimientos contenida en las

bases de datos del DANE. En la practica, sinem-
bargo, este procedimiento es mds complejo ya
que los cédigos identificadores de los planteles
son unos para el Icfes y otros para el DANE. En
vista de esta dificultad, la unién de las bases de
datos debe realizarse mediante un procedimien-
to manual basado en la identificacion de los
nombres, las direcciones y los teléfonos de cada
plantel en las bases de datos en cuestién.

A grandes rasgos, el procedimiento usado
enla creacién delabase de datos utilizadaen es-
te trabajo involucro tres pasos principales. Pri-
mero, se creo una base de datos de estudiantes
con base en las cifras del ICFES. Esta base con-
tiene informacién sobre los resultados de las
pruebas, las caracteristicas de los estudiantes y
el plantel de afiliacién para 50.079 estudiantes
distribuidos en 1.105 planteles®. Luego, se creo
una base de datos de planteles con base en las
cifras del DANE. Esta base contiene informacién
sobre las caracteristicas fisicas y de los docentes
para aproximadamente 2.000 planteles®.
Finalmente, se concatenaron ambas bases de
datos siguiendo el procedimiento delineado
arriba. La base final contiene informacién para
34.362 alumnos distribuidos en 693 planteles’.

Asi, sélo fue posible encontrar informacién
detallada sobre las caracteristicas del plantel
para 693 de los 1.105 planteles incluidos en la
base de datos del ICFES, lo que podria dar pie a
sesgos de seleccion. En particular, cabe la posi-

* La informacién del DANE estd basada en los formularios C600 (sobre planteles) y C100 (sobre infraestructura de los

establecimientos).

Fueron excluidos los individuos mayores de 30 afos, aquellos quienes obtuvieron un puntaje nulo en la totalidad del

examen o en los médulos de matemdticas y lenguaje y quienes no cursaron grado 11 en 1999. También fueron excluidos
los planteles donde cuatro o menos estudiantes se inscribieron para las pruebas ICFES del afio 1999.
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bilidad que los planteles excluidos sean dife-
rentes alos planteles seleccionados. El Cuadro 1
examina la magnitud de estas diferencias. La pri-
mera columna presenta el promedio del puntaje
total y de algunas variables socioeconémicas
para los planteles incluidos en la base de datos
del ICFES y la segunda presenta la misma in-
formacidn para la base final que incluye sélo los
planteles para los cuales fue posible conectar la
informacién del ICFES con la informacién del
DANE. Como se aprecia, las diferencias entre am-
bas bases son menores. Las caracteristicas socioe-
conémicas medias de los estudiantes son muy
similares en ambos casos, aunque la media del
puntaje total es levemente mayor en la primera.
Nada hace pensar, por lo tanto, que la exclusién
de algunos planteles haya dadolugaraunsesgo
de seleccion de importancia.

El Cuadro 2 presenta algunas caracteristicas
de los planteles seleccionados. Como se muestra,

Cuadro 1
SESGO DE SELECCION
Media
Variable ICFES ICFES y DANE
Puntaje total 270.1 265.7
Individuo trabaja 9.0 7.1
Nimero de hermanos 23 2.3
Educacion de los padres 10.2 10.0
Padre bien remunerado 24.0 27.0
Colegio ptiblico 37.0 34.0
No colegios! 1105 693

! El Numero de colegios es el total de colegios en las res-
pectivas muestras.
Fuente: ICFES, DANE.

81% de los planteles son de caracter académico,
34% de naturaleza publica y 20% tienen una sola
jornada. El nimero promedio de estudiantes de
grado 11 por institucién es 72 y el tamafio pro-
medio de cada curso supera los 30 estudiantes.
El nimero promedio de docentes por institu-
cién es 34 y su educacién promedio supera los
quince afos -cinco afios en exceso con relaciéon a
la educacién promedio de los padres-. En pro-
medio, existen 17 alumnos por profesor, aun-
que la varianza de esta variable es muy alta. Fi-
nalmente, 39% de los planteles cuentan con la-
boratorios de quimica y fisica, 83% con salas de
computadores y 92% con biblioteca.

A.Planteles privados versus ptblicos

El Cuadro 3 muestra las diferencias entre plan-
teles publicosy privados en tres acpectos impor-
tantes: i) rendimiento académico y caracteristi-
cassocioeconémicas delosalumnos, ii)educacion
delos docentes, y iii) infraestructura de los esta-
blecimientos. El rendimiento medio es mayor
en los planteles privados que en los publicos.
Los indicadores de nivel socioeconémico de los
estudiantes, educaciény ocupaciéndelos padres
eneste caso, son también mayores enlos colegios
privados. En ambos casos, sin embargo, la va-
rianza es mucho mayor entre los colegios pri-
vados que entre los publicos.

De otro lado, la escolaridad promedio de los
docentes es mayor en los planteles publicos que
en los privados. El porcentaje de docentes con
educacién superior asciende a 89% en los pri-

¢ Fueron excluidos los planteles que no reportaron estudiantes matriculados en grado 11.

7 Se excluyeron todos los planteles en los cuales menos de cinco estudiantes presentaron las pruebas del ICFES en 1999.
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Cuadro 2
ESTADISTICAS DESCRIPTIVAS
Variable Media Desviacion estindar Minimo Maiximo
Bachillerato académico 81,0 - 0 1
Jornada unica 29,0 - 0 1
Anos de educacién de docentes 15,4 1,3 7 18
Alumnos de grado 11 72,9 55,9 4 581
Ntumero de alumnos por grado 33,6 10,8 4 86
Ntumero de docentes 34,0 25,1 2 174
Razén profesor/alumno .06 .03 .002 41
Plantel tiene médico 33,7 - 0 1
Plantel tiene psicélogo 82,0 - 0 1
% de profesores con pregrado 77,0 - 0 1
% de profesores con postgrado 60,0 - 0 1
Tiene laboratorios de Q&F 39,0 - 0 1
Tiene salas de computadores 83,5 - 0 1
Biblioteca 94,0 - 0 1
Fuente: ICFES y DANE.
Cuadro 3
DIFERENCIA ENTRE PLANTELES PUBLICOS Y PRIVADOS

Variable Privados Piblicos
Puntaje ICFES 270,3 259,3

(30,6) (17,5)
Educacién padres 10,9 8,3

42) (3,8)

Padre tienen ocupacion profesional o directiva 35,5 11,8
Educacién docentes 15,0 16,2

(1,23) (1,23)
% de docentes con educacién superior 70,0 89,0
% de planteles con laboratorios 47,3 24,8
% de planteles con salas de computadores 87,7 65,7
% de planteles con bibliotecas 97,8 89,5
Ntmero de alumnos en grado 11 60,87 95,94

(54,8) (50,6)

Fuente: ICFES y DANE.
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meros y a70% enlos segundos. En contraste, los
colegios privados cuentan, en promedio, con
una mejor infraestructura que los publicos. En
particular, el porcentaje de planteles que poseen
laboratorios de quimica y fisica, salas de
computadores y bibliotecas es mayor en los
planteles privados que en los ptiblicos. Final-
mente, los colegios ptblicos son mds grandes
que los privados, al menos en cuanto al niimero
de estudiantes matriculados en grado once.

El Gréfico 1 examina las diferencias entre co-
legios publicosy privadosen el niimero dedocen-
tes por estudiante. La linea continua ilustra la
distribucién de la variable en cuestién para los
planteles publicos y lalinea punteada hacelo pro-
pioparalos planteles privados. El grdficomuestra
que la moda de ambas curvas es similar, al-
rededor de 0,04 docentes por alumno, perolame-
dia es mucho mayor para los planteles privados.
Esta diferencia obedece principalmente a la ma-
yor heterogeneidad de los planteles privados en
el tamafio relativo de sus plantas docentes.

Grafico 1
NUMERO DE DOCENTES POR ALUMNO:
PRIVADOS VERSUS PUBLICOS

80

60

20

r<0.033 0.034<r<0.049 0.050<r<0.066 0.067<r<0.099 0.10<r

Fuente: cdlculos de los autores.

En sintesis, el andlisis anterior indica que
mientras los planteles publicos parecen superar
a los privados en la calificacién de los docentes
(al menos si se centra la atencion en los anos
educacion), los privados parecen superar a los
publicos en las dotaciones de capital fisico (al
menos si se centra la atencién en las caracte-
risticas mas visibles de los establecimientos).
Cabe sefialar, finalmente, que los planteles pu-
blicos son mds homogéneos que los privados,
nosoéloenrelacién con el rendimiento académico
promedio y las caracteristicas socioeconémicas
de los estudiantes, sino también en relacion con
el nimero de docentes por alumno.

Enla seccién siguiente se estudia el efecto de
las caracteristicas delos planteles sobre el rendi-
miento académico, enfatizando las posibles dife-
rencias entre planteles publicos y privados en el
efecto de los insumos educativos sobre el ren-
dimiento.

IV. Modelo empirico y principales
resultados

Elobjetivo principal de este trabajo es identificar
las caracteristicas de los planteles educativos
que inciden, positiva o adversamente, sobre el
rendimiento académico de los estudiantes. Para
ello se utilizo el siguiente modelo empirico ins-
pirado en la metdafora de la funcién de produc-
cién mencionada atrds:

g,=a+f X +9'z+e, (1)

En este modelo g, es el puntaje en la prueba
ICFES del individuo i que asiste al plantel p, X
es un vector de caracteristicas individuales que
incluye, entre otras variables, la educacién y la
ocupaciéndelos padres de, z esunvector de ca-
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racteristicas del plantel cuyos componentes se des-
cribena continuaciényy e, es un término de error.

Las caracteristicas del plantel incluidas en el
vector z pueden dividirse en cuatro grupos que
corresponden, aproximadamente, a los princi-
pales aspectos enfatizados en la literatura in-
ternacional sobre el tema. El primer grupo in-
cluye la educacion de los docentes, medida por
los afios de educacion promedio del cuerpo de
profesores o por el porcentaje de docentes con
educacién universitaria. El segundo grupo in-
cluye al nimero de docentes por alumno (r),
medido a partir de un conjunto de variables fic-
ticias para cinco intervalos de interés. El tercer
grupoincluyeunaserie de variablesrelacionadas
con la infraestructura de los establecimientos,
entre las que se cuentan la existencia de labora-
torios, salas de computadores y bibliotecas. El
dltimo grupo incluye el tamafo del plantel, me-
dido porelnimero de estudiantes matriculados
en grado 11. Algunas especificaciones incluyen,
ademds, el tipo dejornada, con el fin de estudiar
lamedida enla cual los resultados dependen de
la existencia de diferencias entre planteles per-
tenecientes a diferentes jornadas.

Como se menciond atrds, cabe la posibilidad
de que existan diferencias sustanciales entre co-
legios ptiblicos y privados enel efecto del plantel
sobre el rendimiento. Para explorar esta posi-
bilidad se utilizé el siguiente modelo alternativo:

8, = +p X, +aPUB+¢'z +¢' (z,x PUB)+e,(2)

donde se permite que los efectos del plantel se-
an unos para los colegios privados y otros para
los publicos. Eneste modelo PUB es una variable
ficticiaque toma el valor de uno paralos planteles
publicosy de cero paralos privados. Asi, el efec-

to delas caracteristicas del plantel estd dado por
¢ para los planteles privados y por (¢ + ¢) para
los publicos.

Laestimacién del efecto delas caracteristicas
del plantel sobre el rendimiento académico estd
sujeta a tres tipos de sesgos. En primer lugar, si
se omiten algunas caracteristicas socioecono-
micas delosestudiantes y las variables omitidas
estdn correlacionadas con las del plantel, los es-
timativos tenderdn a sobreestimar el efecto del
plantel sobre el rendimiento. Asimismo, sinose
observan todas los aspectos relevantes relacio-
nados con las interacciones entre padres e hijos
y éstos estdn correlacionadas con las caracte-
risticas del plantel, los estimativos tenderan a
sobreestimar el efecto del plantel. Y finalmente,
silas caracteristicas del plantel son medidas con
error, los estimativos estaran sesgados hacia
cero, subestimando el efecto del plantel sobre el
rendimiento.

Afortunadamente, la informacion utilizada
en este trabajo permite controlar tanto por las
caracteristicas socioeconémicas de los alumnos,
como por algunas variables relacionadas con la
cantidad y calidad de interacciones entre padres
e hijos; y permite, asimismo, medir las caracte-
risticas del plantel con cierta precision. Existe,
sin embargo, la posibilidad de que se hayan omi-
tido aspectos claves de las interacciones entre
padres e hijos (pj., el tiempo dedicado por los
padres a ayudar a sus hijos con las tareas esco-
lares), lo que podria llevar a la sobrestimacion
de los pardmetros de interés. En la seccion si-
guiente se retoma esta preocupacion.

El Cuadro 4 presenta los resultados de la es-
timacion del efecto de las caracteristicas del plan-
tel sobre el puntaje total de las pruebas ICFES.
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Cuadro 4
DETERMINANTES DEL LOGRO Y CARACTER{STICAS DEL PLANTEL

™ @ (4) 4)

Bachillerato académico 5,13 4,92 3,89 3,34
(3.3) (32) 24) (2,0)

Colegio publico -5,80 -6,05 -6,29 -0,43
(3,0 (31) (29) 0,2)

Educacidn de los docentes 2,61 - 2,43 2,41
(2,8) - (2,15) (2,8)

% de profesores con pregrado - 18,65 - -
- (3/6) = -

% de profesores con postgrado - -2,85 & -
- 0,7) - -

0,034<r 0,05* 4,20 3,36 6,85 9,84
(1,3) (1,0) (1,8) (2,86)

0,05<r 0,067 11,83 10,95 14,18 . 14,48
(33) (3,0) (34) (3.9)

0,067<r 0,1 20,83 20,28 23,74 20,18
4,8) . (4,6) 4,5) 4,3)

0,1<r 10,24 9,20 16,56 13,29
(1,9) 17) (2,8) (23)

Médico - - 8,44 8,27
= - (416) (4’8)

Sicdlogo - - 8,80 5,94
- - (33) 1)

Laboratorios (Fy Q) - - -4,96 -2,60
- = 27) (1,6)

Salas de computadores - - 4,83 4,43
- - (2,6) (2)5)

Bibliotecas - - 6,13 4,26
- - (2/0) (1/3)

No de alumnos en grado 11 - - 0,003 0,03
- - ©,11) 12)

No alumnos de grado 11 al cuadrado 2 = 0,00<0 -0,00006
- - (0,0) 1,7)

Jornada manana - - - -17,14
- - - (7,0)

Jornada tarde - - - -23,15
- - = (8,4)

Jornada nocturna - - - -23,10
- - - 7.,6)

R? 0,27 0,28 0,30 0,32
Ntumero de observaciones alumnos 34362 34362 34362 34362
Ntumero de observaciones Colegios 693 693 693 693

Valores absolutos de los t estadisticos en paréntesis, La variable r es la razén profesor alumno para diferentes recorridos.
Todas las regresiones controlan por caracteristicas individuales y familiares de los alumnos.
Fuente: cdlculos de los autores.
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La estimacion de los coeficientes se realizd utili-
zando minimos cuadrados ordinarios. La estima-
cién de los errores estdndar tuvo en cuenta, a su
vez, la agrupacién de los estudiantes en plante-
les. Se presentan varias especificaciones alternati-
vas con el objeto de examinar la estabilidad de los
coeficientes ante cambios de especificacion. To-
das las especificaciones controlan por las caracte-
risticas individuales listadas en la nota 8°.

Los planteles de cardcter académico y los
planteles privados tienen un rendimiento ma-
yor aun después de controlar por las caracteris-
ticas socioeconémicas de los alumnos y algunas
caracteristicas bdsicas de los planteles. Sin em-
bargo, la diferencia entre planteles publicos y
privados desaparece una vez se tienen en cuen-
talas diferencias en el tipo dejornada entre unos
y otros-la probabilidad dejornadas multiples es
mayor en los planteles publicos y éstas estn
asociadas con menores rendimientos-.

Laeducacién media delos docentes estd aso-
ciada positivamente con el rendimiento. Un au-
mento de un afio en la escolaridad media de la
plantilla de profesores incrementa el rendimien-
to promedio en 2,6 puntos -un efecto muy similar
al asociado con el aumento de un afio en la edu-
cacion de los padres-. El estimativo es similar aun
después de controlar por la infraestructura de los
planteles y el tipo de jornada. De otro lado, un
aumento de diez puntos porcentuales en la pro-
porcién de docentes con educacién universita-
ria incrementa el rendimiento promedio en 1,9
puntos. En contraste, un aumento similar en la
proporcién de docentes con postgrado no pare-
ce tener ningun efecto sobre el rendimiento.

8

El rendimiento también estd asociado po-
sitivamente con el nimero de docentes por estu-
diante. En los primeros tramos, un aumento en
el nimero de docentes incrementa el rendi-
miento promedio, pero el mismo puede llegar a
ser contraproducente mds alld de cierto umbral.
La evidencia presentada en el Gréfico 2 mues-
tra, en particular, que un aumento en el niimero
de profesores por alumno por encima de 0,1
estaria asociado conuna caidaen el rendimiento
pro-medio del plantel. En los tramos iniciales,
sin embargo, un profesor adicional por cada
cien alumnos incrementa el rendimiento medio
del plantel 5,0 en puntos porcentuales.

Lainfraestructura fisica de los planteles tam-
bién tiene un efecto apreciable sobre el rendi-
miento. Una vez tenidas en cuenta las caracte-
risticas socioeconémicas de los estudiantes y el
tamafo y la instruccion media de la planta do-

Grafico 2
NUMERO DE DOCENTES POR ALUMNO
Y RENDIMIENTO
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1<0.033 0.034<r<0.049 0.050<r<0.066 0.067<r<0.099 0.10<r

Docentes por alumno

Fuente: célculos de los autores.

Los controles incluyen el sexo, la edad, la posicién en la familia, la educacién de los padres, la ocupacién del padre, la

participacion de la madre en el mercado de trabajo y el nimero de hermanos.
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cente, las bibliotecas y las salas de computado-
res estan asociadas con al menos tres puntos de
mayor rendimiento promedio, y la presencia de
médicos y sic6logos con al menos cinco puntos
adicionales. Por supuesto, estos resultados pue-
den reflejar mds que el efecto de las variables en
cuestién sobre el rendimiento, el efecto de al-
gunas caracteristicas no observadas de los plan-
teles que estdn correlacionadas positivamente
con la infraestructura de los planteles e inciden
de manera positiva sobre el rendimiento. En
otras palabras, aunque la presencia de médicos
y sic6logos puede no incidir directamente sobre
el rendimiento, ésta permite capturar la exi-
stencia de otras caracteristicas del plantel (me-
jor planeacién o mayores recursos, por ejem-
plo), que si afectan de manera positiva el rendi-
miento.

Paraddjicamente, la existencia de labora-
torios de fisica y quimica parece incidir negati-
vamente sobre el rendimiento. Aunque este re-
sultado tampoco deberia tomarse literalmente,
el mismo constituye una advertencia sobre el li-
mitado impacto que pueden tener las inversio-
neseninfraestructurafisica queno vienenacom-
pafiadas de cambios en practicas pedagogicas.

De otro lado, el tamafio del plantel, medido
por el nimero de alumnos en grado 11, no tiene
ninguna incidencia sobre el logro, lo que sugie-
re que no existen economias de escala en la
instruccién més alld de la tendencia de los plan-
teles grandes a tener una mejor infraestructura
y unos docentes mds capacitados.

Finalmente, los resultados muestran que
existen diferencias apreciables entre los plante-
les de jornada tinica y el resto. Aun después de
tener en cuenta todas las caracteristicas obser-
vables delos estudiantes y los planteles, el rendi-
miento medio es al menos 20 puntos superior en
los planteles de jornada tinica. Existen también
algunas diferencias, menores pero todaviaapre-
ciables, entre los planteles de jornada diurnay
nocturna. Cabe sefialar, sin embargo, que estas
diferencias se reducen de manera sustancial
una vez se tiene en cuenta la infraestructura de
los establecimientos, lo que sugiere que el me-
nor rendimiento de los planteles nocturnos tie-
ne mucho que ver con su rezago relativo en
términos de dotacidn fisica.

El Cuadro 5 presenta los efectos de las carac-
teristicas del plantel sobre tres de los compo-
nentes del examen: aptitud matematica, conoci-
miento matemadticoy lenguaje. Todaslas conclu-
siones anteriores, obtenidas para el puntaje total,
aplican paracadauno delos componentes toma-
dos de manera independiente. Sélo cabria sefia-
lar que la educacién de los docentes y el numero
de maestros por estudiante (y, en menor medida,
la infraestructura del establecimiento) tienen un
efectomarginalmente mayor sobreel conocimien-
to matemadtico que sobre los otros componentes
analizados’.

A. Diferencias entre planteles ptiblicos
y privados

Como se sefial§ atrds, es posible que existan di-
ferencias sustanciales entre colegios publicos y

9 Este resultado cobra sentido si se tiene en cuenta que la aptitud matemdtica mide habilidades cognitivas bdsicas (pj,
coeficiente intelectual) y que el conocimiento del lenguaje depende mds de las condiciones del hogar que de las
caracteristicas de la escuela. Véase al respecto la evidencia presentada en Gaviria y Barrientos (2001).
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Cuadro 5
DETERMINANTES DEL LOGRO EN LOS DIFERENTES COMPONENTES DE LA PRUEBA

Total Aptitud matem. Conoc. matem. Lenguaje
Bachillerato académico 3,34 0,25 0,57 0,58
(20) 0,8) (1,4) 1,7)
Colegio publico -0,43 0,14 0,25 -0,006
0,2) 0,3) 0,5) ©,2)
Educacion de los docentes 2,41 0,45 0,51 0,50
(28) (2,9) (2,5 (2,8)
0,034<r< 0,05* 9,84 1,90 2,12 1,18
(2,86) (29 (25) 27)
0,05<r< 0,067 14,48 2,70 3,05 2,77
39) (338) (34) (3,8)
0,067<r< 0,1 20,18 4,06 4,41 3,42
(43) (44) (37) (39)
0,1<r 13,29 2,51 3,00 2,44
(23) (2,6) (23) (22)
Meédico 8,27 1,56 1,99 1,40
(4.8) 4,7) 47) 4,2)
Sicélogo 5,94 1,10 1,13 0,77
(21) (22) (1,9) (14)
Laboratorios (F y Q) -2,6 -0,49 -0,84 -0,47
(1,6) (1,6) (22) 1,5)
Salas de computadores 4,43 0,51 0,78 1,07
(2,5) (1,4) 1,8) 31
Bibliotecas 4,26 0,92 1,18 0,70
(1,3) (1,6) (1,6) (1,2)
No de alumnos en grado 11 0,03 0,005 0,006 0,005
(1,2) (1,1) 0,9) (1,0)
No alumnos de grado 11 al cuadrado -0,00006 -0,00001 0,00<0 0,00<0
(1,7) (12) 0,6) (1,1)
Jornada manana -17,14 -3,32 -3,97 -2,94
(7,0 (7,3) 6,2) (6,3)
Jornada tarde -23,15 -4,32 -5,50 -4,25
(84) (84) &1) (7,7)
Jornada nocturna -23,10 -3,63 -5,15 -4,12
(7,56) (6,1) 6,7) 6,7)
R? 0,32 0,23 0,26 0,23
Numero de observaciones alumnos 34362 32362 32362 32362
Numero de observaciones colegios 693 693 693 693

Valores absolutos de los ¢ estadisticos en paréntesis, La variable r es la razén profesor alumno para diferentes recorridos.
Todas las regresiones controlan por caracteristicas individuales y familiares de los alumnos.
Fuente: cdlculos de los autores.
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privados en el efecto de las caracteristicas del
plantel sobre el rendimiento. Si la estructura de
incentivos difiere sustancialmente segun la na-
turaleza del plantel, y si el efecto las caracteris-
ticas del plantel sobre el rendimiento estd me-
diado por los incentivos, el impacto de las pri-
meras serd uno en los planteles publicos y otro,
muy distinto, en los privados.

El Cuadro 6 muestra las diferencias entre
planteles publicosy privados enelimpactodela
educacién de los docentes sobre el rendimiento
académico. La primera columna estd basada en
la Ecuacién (1), en la cual no se permiten dife-
rencias entre colegios publicos y privados, y la
segunda en la Ecuacién (2), en la cual si se per-
miten diferencias entre unos y otros.

La primera columna reitera los resultados
ya obtenidos; a saber, la educacién media dela
planta docente tiene un efecto positivo sobre el
rendimiento que asciende aproximadamente a

Cuadro 6
DETERMINANTES DEL LOGRO Y

EDUCACION MEDIA DE LOS PROFESORES

PUBLICOS

Colegio Ptblico -5,80 44,49
30 (1,8)

Anos de educacién de los docentes 2,61 3,76
2,7) (2,6)

(Afos de educ,de los docentes) x ptiblico -3,16
(2,0

R? 0,27 0,28
Ntumero de observaciones alumnos 34362 34362
Numero de observaciones colegios 693 693

Valores absolutos de los ¢ estadisticos en paréntesis. Todas las regre-
siones controlan por caracteristicas individuales y familiares de los
alumnos y por la razén profesor alumno.

Fuente: cdlculos de los autores.

2,6 puntos adicionales por cada afio adicional de
escolaridad. La segunda columna muestra, de
otro lado, que existen diferencias sustanciales
entre planteles publicos y privados en el efecto
de la variable en cuestion sobre el rendimiento.
Un aumento de un afio en la educacion prome-
dio de los docentes incrementa el rendimiento
medio en 3,8 puntos en los planteles privados y
en 0,6 puntos en los planteles ptiblicos. En otras
palabras, la educacién de los docentes tiene un
efecto marginal sobre el rendimientoen los plan-
teles publicos, quizds debido a la existencia de
una estructura de incentivos perversa que im-
pide el aprovechamiento productivo del capi-
tal humano de los docentes.

Un resultado similar se obtiene cuando se
mide la educacién de los docentes usando ya no
los afios de educacion promedio sino la propor-
cién de profesores con educacion universitaria.
Como se ilustra en el Cuadro 7, un aumento de
diez puntos porcentuales en la proporcién de
docentes con educacién superior incrementa el
rendimiento en 2,5 puntos en los planteles pu-
blicos y en 0,6 puntos en los privados. En suma,
la educaciéon de los docentes, medida de una
manera u otra, no parece incidir sobre el rendi-
miento promedio de los planteles publicos.

El Cuadro 8 examina las diferencias entre co-
legios ptiblicos y privados en el efecto del nime-
ro de docentes por alumno. Las diferencias en
este caso no son significativas, lo que puede ex-
plicarse por la baja varianza de la variable en
cuestion entre los planteles ptiblicos (véase Gra-
fico 1). Laevidencia sugiere, sin embargo, que el
efecto de un aumento en el niimero de maestros
por alumno podria ser mayor en los planteles
publicos que en los privados. Segtin se muestra,
un aumento de 0,03 en la razén profesor-alumno
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Cuadro 7
DETERMINANTES DEL LOGRO Y
PORCENTAJE DE LOS DOCENTES CON

EDUCACION SUPERIOR

Colegio Publico -6,05 9,87
31) (L9)

% de profesores con pregrado 18,65 25,02
(3,6) (2,6)

% de profesores con postgrado -2,85 -3,48
0,7) (0,3)

(% de profesores con pregrado) x ptblico - -18,69
- (1,8)

(% de profesores con postgrado) x publico - -0,47
- (0,0)

R? 0,28 0,28
Numero de observaciones alumnos 34362 34362
Ntimero de observaciones colegios 693 693

Valores absolutos de los t estadisticos en paréntesis. Todas las regre-
siones controlan por caracteristicas individuales y familiares de los
alumnos y por la razén alumno profesor.

Fuente: calculos de los autores

Cuadro 8
DETERMINANTES DEL LOGRO Y RAZON
PROFESOR ALUMNO

Colegio publico -6,71 -16,23
(3,5) (2,0

Razén profesor alumno 169,92 146,70
37) (32)

(Razén profesor alumno) x publico - 199,61
- (1,2)

R? 0,26 0,26
Ntimero de observaciones alumnos 34362 34362
Ntimero de observaciones colegios 693 693

Valores absolutos de los t estadisticos en paréntesis. Todas las regre-
siones controlan por caracteristicas individuales y familiares de los
alumnos y por la razén alumno profesor.

Fuente: cdlculos de los autores.

incrementa el puntaje medio en diez puntos en
los planteles puiblicos y en cinco en los privados.

De otro lado, estimativos no reportados po-
nende presentelaexistencia de diferencias apre-

ciables entre colegios publicos y privados en el
impacto de las bibliotecas y las salas de com-
putadores. Después de tener en cuentalas carac-
teristicas socioeconémicas de los estudiantes y
las caracteristicasbdsicas del plantel, la presencia
de bibliotecas estd asociada con 21,3 puntos
adicionales en los colegios privados y con 6,3 en
los publicos. Por su parte, la existencia de salas
de computadores estd asociada con 9,2 puntos
en los privados y 5,5 en los ptiblicos.

En resumen, la evidencia muestra que exis-
ten diferencias apreciables entre los colegios
publicos y privados en el efecto de las caracte-
risticas del plantel sobre el rendimiento acadé-
mico. Con la educacién media de los docentes,
por ejemplo, incide sustancialmente sobre el
rendimiento en los planteles privados pero no
en los ptiblicos. Algo similar ocurre con la pre-
sencia de bibliotecas y salas de computadores.
En conjunto, la evidencia es consistente con un
modelo en el cual el efecto de las caracteristicas
del plantel estd mediado por los incentivos.

V. Endogeneidad de las caracteristi-
cas del plantel

La asociacién positiva entre las caracteristicas
del plantel y el rendimiento no implica necesa-
riamente una relacién causal. Como se sefalé
arriba, existe la posibilidad de que las caracte-
risticas del plantel recojan el efecto de caracte-
risticas familiares no observadas, configuran-
dose asiun sesgo de variables omitidas. En par-
ticular, si los padres que dedican mayor tiempo
y esfuerzo ala instruccion de sus hijos (ayudén-
dolos conlaslabores escolares y propiciando un
ambiente adecuado al aprendizaje, por ejemplo)
SON a su vez mas propensos a escoger planteles
con una planta docente mds numerosa y mejor
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educada y si, ademds, es imposible observar el
tiempo y esfuerzo dedicado por los padres a la
instruccién de sus hijos, las caracteristicas del
plantel estardn recogiendo el efecto positivo de
las mejores condiciones familiares sobre el
rendimiento.

Eneste trabajo se siguen dos estrategias com-
plementarias para afrontar el problema mencio-
nado. Primero, se comparanlos estimativosarro-
jados por dos especificaciones alternativas, una
que controla exhaustivamente por las caracte-
risticas familiares y otra que excluye la mayoria
delos controles. Estacomparacién permite cuan-
tificar el sesgo que produce la omisién de las
caracteristicas observables, lo que otorga, a su
vez, algunas pistas sobre el sesgo que produciria
la omisién de las caracteristicas no observables.

El Cuadro 9 presenta los estimativos del
efecto de la educacion media de los docentes y
de la proporcién de docentes con estudios uni-
versitarios obtenidos a partir de dos especifica-
ciones alternativas. En la primera se incluyen
todas las caracteristicas familiares descritas en
la nota al pie nimero 8 y en la segunda se
excluye el tamafio de la familia y la ocupacién
del padre y de la madre. Como se aprecia, los
estimativos son bastante similares en ambos
casos, lo que sugiere que el sesgo producido por
la exclusién de variables relacionadas con el
tipo de interaccion entre padres e hijos no seria
muy grande, al menosbajoel supuestorazonable
de que las variables omitidas estdn correlacio-
nadas con las observadas.

Cuadro 9
ESTIMATIVOS DE LA EDUCACION DE LOS
DOCENTES SIN CONTROLES
Incluye  Excluye
controles controles
Afios de educacion de los docentes 2,61 2,95
2,7) 2,7)
% de profesores con pregrado 18,65 22,5
3,7) (4,0)

Las variables excluidas incluyen la educacién y ocupacién de los
padres y el niimero de hermanos.
Fuente: calculos de los autores.

El Cuadro 10 presenta los resultados del mo-
delo "instrumentado". Como se sefiald arriba, se
us6 el tamafio del plantel, medido por el nu-
mero de alumnos matriculados en grado 11,
parainstrumentar la educacion de los docentes.
La escogencia de este instrumento tiene dos
ventajas incuestionables. Primero, los resultados
de la seccién anterior muestran que el tamano
del plantel no afecta el rendimiento™. Y segundo,
el tamafio del plantel estd positivamente co-
rrelacionado con la educacion de los docentes,
tal como se ilustra en el Gréfico 3.

Los resultados del Cuadro 10 muestran que
los estimativos del modelo instrumentado (IV),
aunque medidos con mucha menor precision,
sonsimilares, einclusomayores, alosestimativos
obtenidos a partir de un modelo de minimos cua-
drados ordinarios (MCO), lo que sugiere que el
sesgo de variables omitidas es despreciable o

10 Aunque la escogencia de los instrumentos no deberia basarse en criterios meramente estadisticos, cabe sefialar que no
existen argumentos tedricos para justificar la inclusién del tamao del plantel en la ecuacion del rendimiento y que la
evidencia internacional rechaza la existencia de rendimientos a escala en los planteles educativos (véase, por ejemplo

Dewey, Usted y Kenny, 2000).
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Grafico 3
EDUCACION MEDIA DE LOS DOCENTES Y
TAMANO DE PLANTEL
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Fuente: calculos de los autores.

incluso inexistente. En conjunto, los resultados
anteriores sefialan que la asociacién positiva en-
trelaeducacién de los docentes y el rendimiento
deviene de un efecto positivo de los primeros
sobreelsegundo, ynodeunaasociaciénaparente
ocasionada por la omisién de algunos atributos

familiares relevantes.

VI. Conclusiones

Este trabajo estudia el efecto delas caracteristicas

Cuadro 10
ESTIMATIVOS DE LA EDUCACION DE LOS
DOCENTES CON VARIABLES
INSTRUMENTALES

MCO v
Anos de educacién de los docentes 2,42 3,64

(2,6) 1,2)
% de profesores con pregrado 15,28 28,18

(3,6) 1,1)

Las variables excluidas incluyen la educacién y ocupacién de los

padres y el niimero de hermanos.
Fuente: cdlculos de los autores.
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del plantel sobre el rendimiento escolar. El andli-
sis muestra que la educacién de los docentes, el
numero de docentes por alumnoy lainfraestruc-
tura fisica del plantel tienen un efecto positivo
sobre el resultado de las pruebas ICFES, aun
después de tener en cuenta las caracteristicas
socioeconémicas y familiares de los alumnos y
de controlar por posibles problemas de endoge-
neidad.

A primera vista, este resultado sugiere que
un aumento sustancial de las dotaciones de ca-
pital humano y fisico de los planteles ptiblicos
se traduciria en un mayor rendimiento de los es-
tudiantes menos favorecidos, lo que contribuiria
a igualar las oportunidades y a incrementar la
movilidad social. En pocas palabras, gastar mds
en educacién parece ser el camino m4s expedito
para garantizar que los hijos de los pobres pue-
dan acceder a una educacién de buena calidad.

Pero las cosas no son tan sencillas y el mayor
gasto puede no traducirse en un mejor rendi-
miento, al menos sinose modificanlosincentivos
imperantes en los planteles ptiblicos. Segtin los
resultados de este trabajo, el efecto de las
caracteristicas del plantel sobre el rendimiento
estd circunscrito a los planteles privados. En los
planteles ptiblicos aumentos de la educacién de
los docentes y mejorias en la infraestruc-tura
fisica de los planteles no estdn asociados con
mayor rendimiento, lo que sugiere que el
impacto de los primeros sobre el segundo esta
mediado porlosincentivos que enfrentan direc-
tivosy docentesy que, porlo tanto, el expediente
sencillo de gastar mas dinero no constituye la
mejor manera de igualar las oportunidades.

En resumen, los resultados de este trabajo
transmiten dos mensajes principales. Uno es po-
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sitivo: es posible aumentar el rendimiento aca-
démico por medio de inversiones en la capaci-
tacion de los docentes y en la infraestructura del
plantel. Y otro negativo: estas inversiones pue-
den resultar inocuas, por decir lo menos, sino se
modificanlosincentivos. Asi, toda politicaenca-

minada a mejorar la calidad de la educacién
publica debe tener dos ejes principales: incen-
tivos e inversién publica. Ignorar alguno de
ellos conduciria a politicas ineficaces en el mejor
de los casos y a inversiones contraproducentes
en el peor.
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El manejo social del riesgo y de
las vulnerabilidades de los
hogares en Colombia

Mary Lisbeth Gonzdlez G.?

Abstract

This is a risk management applied research focusing on the analysis of perceptions and vulnerabilities. It covers urban and rural
population’s vulnerabilities from the poorer to the middle class, particularly those linked to economic sectors in crisis such as the
construction. It shows the multi dimensionality of the crisis in Colombia pointing out how economic crisis is cause and result of
the political crisis and vice versa. It demonstrates how households enter into a circle or processes of accumulated social vulnerabi-
lities and that households design and implement a wide variety of legal an illegal coping strategies to mitigate and recover from
crisis - that sometimes increases their risk and the processes of accumulated social vulnerabilities.

Resumen

Es una investigacion de manejo del riesgo donde se analizan las percepciones de riesgoy las vulnerabilidades de la poblacidn urbana
y rural. Cubre desde estratos socioecondmicos pobres hasta la clase media. Ha puesto especial énfasis en analizar aquellos grupos
cuya exposicion al riesgo ha aumentado por haber estado vinculados a sectores que han entrado en crisis, tales como la construccion.
Reflejala multi-dimensionalidad dela crisis en Colombia mostrando cdmo los aspectos de corte politico son causay efecto delacrisis
econdmica y viceversa y los hogares entran en procesos de vulnerabilidades sociales acumuladas. Identifica las principales estra-
tegias legales e ilegales usadas por los hogares que tienden a fomentar el circulo de vulnerabilidades sociales acumuladas.

Palabras claves: pobreza, vulnerabilidad, riesgo social, estrategias de los hogares colombianos.

Esta investigacion se financi6 con fondos del Banco Mundial administrados por la gerente de proyecto Laura Rawlings.
Se trabaj6 en cooperacién con CICADEP, un grupo de consultores locales y con la asesoria de Lucy Wartenberg profesora
de la Universidad de Externado de Colombia.

Las ideas, conceptos y conclusiones expresados en este articulo son responsabilidad de la autora y no comprometen al
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I. Introduccion

De manera diversa en la sociedad contempo-
ranea se han aumentado el nimero, la variedad
ylacomplejidad deactividadesy de condiciones
que tienden a generar riesgo y degradar la ca-
lidad de la vida humana. La tecnologia se ex-
pande, la organizacién social es mds compleja,
los conflictos intra y entre sociedades llevan a
que procesos y consecuencias generadoras de
riesgo se profundicen, aumenten y se diversi-
fiquen incrementando las vulnerabilidades de
la poblacién. Tradicionalmente se ha puesto
mayor atencién enlos riesgos y aumento de vul-
nerabilidades causadas por desastres naturales,
pero debido a la complejidad e impacto de los
procesos sociopoliticos y econémicos es impe-
rativo estudiar las consecuencias del aumento
de vulnerabilidades originadas por dichos pro-
cesos y los mecanismos mediante los cuales las
sociedades, y particularmente los hogares los
enfrentan.

Losriesgos causados por catdstrofes naturales
oscilan desde huracanes, terremotos, erupciones
volcdnicas, inundaciones, derrumbes hasta in-
cendios, y son los que contintian registrando por-
centajes elevados de victimas y de pérdidas eco-
némicas. Muchos de estos desastres son estric-
tamente naturales, mientras que otros son ges-
tados directa eindirectamente por elhombre. E1
manejo inapropiado de los recursos naturales
ha incidido en el calentamiento de la tierra, lo
que ha llevado al resurgimiento de vifiedos en
Inglaterra, los cuales no se producian desde la
época de los romanos (ADC-300- ADC 400).

Los riesgos causados por malas condiciones
detrabajoy por procesos econémicos y politicos,
combinados conlos originados porlos desastres
naturales, generan unimpacto multiplicador de
grandes magnitudes. Ese es el caso de la crisis
que enfrentan desde Julio 2001 hogares rurales
en El Salvador, Honduras y Nicaragua, donde
la sequia ha llevado a la pérdida de aproxima-
damente 100% de la produccién de frijol y casi
80% de maiz en Nicaragua y 371,000 pequefios
y medianos productores han sido afectados en
Honduras. En El Salvador esta crisis agrava la
crisis provocada por los terremotos de Enero y
Febrero de 2001, en donde los afectados son pe-
quenos productores que cultivan para el auto-
consumo. Por otra parte, las tltimas inunda-
ciones de Julio 2001 han afectado en India a mds
de un millén de personas. Mientras que en Co-
lombia, ademads de la crisis econémica, la pobla-
ciénenfrentael narcotrafico, los grupos armados
y el conflicto bélico, cuya combinacién hace la
situacién Colombiana extremadamente grave.

A raiz de la complejidad de los procesos so-
cioeconémicosy politicos se han disefiado técni-
casdeinvestigacion paraestudiarlaformacomo
loshogares perciben el riesgo y el incremento de
sus vulnerabilidades; y mediante qué medidas
y con qué activos enfrentan dichas situaciones
criticas. Este articulo toma a Colombia como es-
tudio de caso, por encontrarse desde 1995 en un
proceso de agravamiento econémico, politico y
de conflicto armado.

o Entre 1994y 1998 el desempleo aumentd, pa-
sando de 10,5 por ciento a 20,7 por ciento®.

®  DESC. Derechos econémicos, sociales y culturales. Mayo del 2.000, pagina 32.



o Entre 1993 y 1997 la incidencia de la indi-
gencia anivel nacional aumentd, pasandode
17,2 por ciento a 18,3 por ciento, la urbana de
10,9 por cientoa 17,0 y la rural disminuyé pa-
sando de 32,0 a 22 por ciento*.

a 77 por ciento de nifios y nifias en edad de
educacién primaria y secundaria -desplaza-
dos a Bogotd a causa de la violencia sociopo-
litica- no tiene acceso la educacién formal;
del 23 por ciento restante, 30 por ciento pos-
pone por limitaciones econémicas, al menos
por un afio, el ingreso ala educacién formal®.

g Elcostoecondmico total delaviolencia esde
24,7 por ciento del PIB®.

El andlisis cualitativo usado en este trabajo
es uno de los métodos de investigacién mas uti-
lizados para estudiar el riesgo y las vulnerabili-
dades que enfrenta la poblacién. Se utilizo para
captar la forma cémo diferentes grupos socioe-
conémicos residentes de zonas urbanas y rurales
perciben el riesgo, las fuentes de riesgo, su im-
pacto en el aumento de las vulnerabilidades de
los hogares; asi mismo se identificaron los me-
canismos informales y formales que usa la po-
blacién para manejar esos impactos mediante
estrategias de supervivencia.

IL. Objetivo

El objetivo es establecer las correlaciones entre
la percepcidn del riesgo que tienen hogares de

distintos estratos socioeconémicos con la iden-
tificacion de las vulnerabilidades que enfren-
tany las medidas o estrategias de supervivencia
que utilizan para manejar el riesgo. Por ello se
buscé incorporar poblacién urbana y rural y
varios estratos socioecondmicos desde pobres
hasta la clase media. Esto se ha hecho con el fin
de romper con la tradicién investigativa de es-
tudiar la pobreza sélo estudiando a los pobres
como si vivieran aislados del contexto socioeco-
némico.

Ha puesto especial énfasis en analizar aque-
llos grupos cuya exposicién al riesgo ha aumen-
tado por haber estado vinculados a sectores que
han entrado en crisis, tales como la construccién
o en regiones afectadas por la crisis politica.
Refleja la multi dimensionalidad de la crisis en
Colombiamostrando comolos aspectos de corte
politico son causay efecto de la crisis econémica
y viceversa y los hogares entran en procesos de
vulnerabilidades socialesacumuladas. Identifica
las principales estrategias legales e ilegales usa-
dasporhogares que tiendenafomentar el circulo
de vulnerabilidades sociales acumuladas.

La utilidad préctica de este trabajo es pro-
porcionar informacién que permita tomar me-
didas para la formacién y fortalecimiento de la
red de proteccién social en sus tres componen-
tes principales: i) servicios sociales (educacién
y salud); ii) programas de asistencia social (ma-
dres comunitarias); iii) seguridad social (pen-

4 Departamento Nacional de Planeacién. Programa de Transferencias y Subsidios Condicionados en Educacién y Nutricién

a Unidades Familiares Pobres. Pagina 3.

> DESC: Op Cit. Pagina 27.

¢ Fedesarrollo. Coyuntura Social. Nimero 21. Noviembre 1999. Pagina 85.
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siones y seguros). Se asume que el fortaleci-
miento delared de proteccién social puede con-
tribuir aloshogares asobrellevarla crisis actual.
Porello, se consultaronhogares rurales y urbanos
ubicados en distintos sectores de la economia y
pertenecientes a diferentes grupos socioeconé-
micos. Se traté de encontrar unbalance de género
en las percepciones obtenidas con el fin de iden-
tificar diferencias y similitudes en las percep-
ciones de los hombres y mujeres’.

III. La Percepcion del riesgo

A. Racionalidad de la percepcion del
riesgo

La percepcion del riesgo se encuentra condi-
cionada, en el plano mds general por el contex-
to socioeconémico, cultural y politico de una
region o pais; y mds particularmente por las ca-
racteristicas socioeconémicas deloshogares que
residen en ese contexto. El percibir el riesgo es
percatarse de una incertidumbre, la cual puede
ser recurrente en el tiempo y se puede medir en
frecuencia, impacto y consecuencia. El andlisis
de percepciones realizado en Colombia mostré
que las mismas, si bien son producto de un pro-
ceso de pensamiento intuitivo y subjetivo, tam-

7

bién son producto de procesos racionales de
pensamiento, que a veces pasan desapercibidos
puesto que no siempre estamos totalmente cons-
cientes de nuestros procesos de pensamiento,
temores y percepciones mds alld que exista ono
un proceso de andlisis y estructuracion cientifica
de ideas.

B. Impacto de la percepcion del riesgo

Mas alld que las percepciones sean mayormente
intuitivas, racionales, o producto de una com-
binacién de ambas, la lectura y percepcion del
riesgo que hace la poblacién y, en consecuencia,
lasmedidas que toma para paliar o contrarrestar
el riesgo percibido tienen repercusiones socio-
econémicas. La marcada diferencia encontrada
en Colombia entre los riesgos percibidos y la
existencia de mecanismos para contrarrestarlos
lleva a que la poblacién tome medidas tales co-
mo la fuga de capitales y la emigracién de pro-
fesionales calificados, que afectan irremedia-
blementela composiciéneconémicay del capital
humano disponible. La falta de confianza en el
sistema politico originada por una percepcién
de ausencia de gobernabilidad y de Estado con-
ducea lapoblacionatomarmedidasalternativas
para garantizar su seguridad fisica y la de sus

Para el disefio de la estratificacidn, se organizaron las 4reas geograficas de las ciudades segun los principios cartograficos

establecidos en sectores, secciones y manzanas. Un sector cartografico, que es un 4rea geografica delimitada compuesta
Por secciones y manzanas, agrupa uno o varios barrios con caracteristicas fisicas y socioeconémicas muy particulares. Las
ciudades se clasificaron en 6 estratos socioeconémicos a partir de los siguientes criterios. 1. Estado o calidad de la
construccién 2. Tipo de construccién. 3. Formas de urbanizacién. 4. Conexidn con servicios publicos. 5. Ubicacién de las
viviendas. 6 Disponibilidad de vias de comunicacién. 7 Uso compartido de los servicios publicos. 8. Niimero de hogares
por vivienda. Cada manzana se clasificé en un solo estrato socioeconémico por observacién directa en el terreno de las
viviendas y asigndndole el estrato modal, es decir, el més frecuente, de las viviendas que lo componen. A su vez, cada
seccion cartografica se estratificé de acuerdo con el estrato cartografico predominante en las manzanas que la componen.
Cada criterio tiene su descriptivo en cada nivel de estrato. Por ejemplo el estado de la construccién se relaciona de la
siguiente manera: Estrato 1 (bajo-bajo) carécter provisional. Estrato 2 (bajo) en obra negra. Estrato 3 (medio-bajo) semi-
terminado, fachadarevocadasin pintar. Estrato 4 (medio) completamente terminada. Estrato 5 (medio-alto) completamente
terminada. Estrato 6 (alto) completamente terminada.



activos mediante la utilizacién de mecanismos
paralelos al sistema judicial y policial.

Mas alld de las diferencias en la percepcién
del riesgo que puedan existir entre sociedades,
y al interior de estas, seguiin grupos socioeco-
némicos, el caso de Colombia ejemplifica que la
poblacién tiene una idea relativamente clara de
riesgo, pero quesondiferenciales segiin suacceso
a activos privados y publicos que les permiten
margenes diferenciales de manejo del mismo.
En este sentido, el manejo del riesgo consiste en
la suma de acciones o medidas tomadas de ma-
nera individual o colectiva mediante el uso de
mecanismos informales y formales para contra-
rrestar el impacto y consecuencias percibidas
del riesgo, asi como de la disponibilidad y ca-
pacidad de los mecanismos existentes para su
solucion.

C. Origen de la crisis y percepcion del
riesgo

En términos generales se observé que los dis-
tintos grupos socioeconémicos coinciden en las
causas que originan la crisis actual de Colombia
como gestadora del riesgo y aumento de vul-
nerabilidades que enfrentala poblacién. Se tiene
una percepcién global y multidimensional del
riesgo en donde la poblacién interrelaciona de
manera dindmica eventos econémicos, politicos
y culturales. Las principales consecuencias son:

o La crisis es una compleja amalgama de fac-
tores econémicos y politicos. La poblacién
de todos los estratos socioeconémicos corre-
laciona crisis econémica y politica. La vio-
lencia, como manifestacion de la crisis poli-
tica, es percibida como causa y consecuen-
cia dela crisis econémica y, a su vez, la crisis

econémica es percibida como causa y con-
secuencia delacrisis politica. Esmulti dimen-
sional y sus consecuencias son, asimismo,
multidimensionales.

Las principales manifestaciones de la crisis
econdémica son la inseguridad econémica y
el desempleo. La percepcién de inseguridad
econdémica se agrava con la percepcion de
duracién de la crisis. Se identifica 1995 como
afo de gestacién y a 1998 como agudizacién,
perose percibe quela crisis se estd expandien-
do en el tiempo y no perciben posibilidades
de pronta resolucién.

Las principales manifestaciones de la crisis
politica son la violencia, el conflicto armado
y la corrupcion. Se percibe quelaausencia de
gobernabilidad ha estado presente por un
largo tiempo, lo que ha permitido que un al-
to porcentaje del territorio nacional esté to-
mado por el conflicto armado, en disputa o
se encuentra en negociacién. La mala admi-
nistracién y ausencia de gobierno no crea un
ambiente propicio para la inversién priva-
da, creacién de fuentes deempleo y la puesta
en ejecucion de programas sociales concre-
tos y focalizados, ni contribuye al desarrollo
de los jévenes en un ambiente sano y con
oportunidades educativas y sociales. No se
percibe la presencia de autoridad ptblica
queamparealaciudadaniay vele por sus de-
rechos civiles. Se identifican como actores
causantes del incremento de la violencia a
todos los actores participantes en el mismo.

Existe una percepcién generalizada de un
alto grado de corrupcién en el sector puiblico
y privado que incrementa las vulnerabili-
dades de todos los hogares.
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o La lucha contra el narcotrafico es percibida
como unadelas causasdelacrisisecondmica,
principalmente de la entrada en recesién de
sectores delaeconomia comola construccién.
La poblacién percibe que el cierre de empre-
sas fachada creadas para el lavado de dinero
ha incidido en el aumento del desempleo.

o Existe una similitud de percepciones segin
género que se mantiene relativamente cons-
tante con excepcién de los grupos mas aco-
modados econémicamente. Existe unamayor
coincidencia de percepciones seguin género
delasvulnerabilidades delos grupos etdreos
entre los estratos mds bajos rurales y urbanos
que entre los estratos medios-urbanos. El ni-
vel de autonomia de pensamiento y de per-
cepciones dela mujer aumenta conforme au-
menta el estrato socioeconémico, lo cual se
explica por mayores niveles de escolaridad y
acceso al mercado de trabajo formal.

o Losestratos pobres y medios perciben que la
crisis econémica y politica ha aumentado las
vulnerabilidades de los estratos ricos, situa-
cién que tiene unaincidencia directaenelin-
cremento delas vulnerabilidades delos otros
grupos, por ser los ricos los generadores de
empleo.

o Todos los estratos bajos urbanos y rurales
perciben que el grupo de edad de 0 a 6 afios
es el mds vulnerable; mientras que los otros
grupos, ubicados principalmente enlas zonas
urbanas, identifican diversos grupos de eda-
des. Latendenciamads general es que perciben
alapoblacién en edad econémicamente acti-
vay alos jévenes como los mas vulnerables.
Los primeros por tener la responsabilidad fi-
nanciera del hogar y los segundos por la in-
seguridad civil y social.

Grafico 1
PERCEPCION DE CORRELACION ENTRE

CRISIS ECONOMICA Y POLITICA
CON LA VIOLENCIA
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D.Manejo social del riesgo y manejo
social de vulnerabilidades

(Quiénes estdn expuestos al riesgo? Todos lo es-
tamos. Solo que su impacto es diferencial segin
estrato social, género, edad y segin regién de
un pafs o actividad econémica. ;Quiénes tienen
una tendencia a ser mds vulnerables? Eviden-
temente, los mds pobres, los desempleados, los
desplazados, los nifios, los ancianos, los disca-
pacitados, y los enfermos. La exposicién al ries-
go es generalizada, las medidas para neutrali-
zarla varian segtin estrato socioeconémico, con
lo cual se puede reducir o aumentar su impacto
haciendo a un sector de la poblacién mds o me-
nos vulnerable.

El trabajo de campo demostré que existe una
diferencia entre lo que es manejo del riesgo y
manejo de las vulnerabilidades. El ciclo de ma-
nejo social del riesgo tiene tres etapas, a saber:
preparacién y prevencion (antes), mitigacién y
respuesta (durante) y recuperacion (después).



Cuadro 1
PERCEPCION DE LAS VULNERABILIDADES SEGUN ESTRATO SOCIOECONOMICO

Extremadamente pobres Pobres Clase media Ricos
Desfinanciamiento del sistema formal ptiblico de seguridad social
(pensiones seguros)
Trabajadores informales (urbano y rural): Funcionarios Hacendados
Baja de la demanda laboral (urbano y rural) (rural)

Reduccién del precio del jornal

Reduccién o pérdida total del acceso a servicios ptiblicos
Aumento de inseguridad social y ciudadana

Marginales y desempleados
(urbanos)

Exclusién de beneficios sociales.
Participacién de otros grupos en
el mercado informal ya sea legal
oilegal. Lainmigraciénde grupos
de zona rural aumenta la oferta
de mano de obra y la competen-
cia, lo que reduce las posibilida-
des de los sectores ya asentados
en las zonas urbanas de compe-
tir en el mercado formal e infor-
mal al existir mayor oferta, lo que
tiende a bajar los salarios o jor-
nales.

Jornaleros
(rural)

Desempleo.

Baja de precios agricolas.
Problemas de seguridad.
Problemas ecoldgicos y ambien-
tales.

Altos costos de transaccion.
Inflacién.

Trabajadores informales
(urbano)

Migracién rural-urbana aumen-
tala oferta de trabajo, baja los sa-
larios y reduce la demanda la-
boral.

Regulacién y prohibiciones al
trabajo informal como ventasam-
bulantes. Entre los cuales estan
los planes del espacio ptblico o
recreacionales en las ciudades.

Despidos de empresas privadas
einstituciones gubernamentales.

Trabajadores
(urbano y rural)

Desempleo.

Baja o pérdida servicios sociales
publicos.

Reduccién del capital humano
acumulado a rais de la pérdida o
limitado acceso a beneficios y
servicos sociales.

Aumento de inseguridad social
y ciudadana.

Aumento de inseguridad social a
los nifios, jévenes y ancianos.

Baja competitividad en el dmbito
internacional (apertura comer-
cial).

Caida de precios a nivel interna-
cional.

Altos costos de transaccién.
Inseguridad por el boleteo*, gue-
rrilla y narcotréfico y conflicto
armado.

Privado
(urbano)

Fluctuaciones del mercado.
Caidade preciosinternacionales.
Baja competitividad.

Aumento de precios de insumos
de importacién.

Aumento costos de transaccién.
Inseguridad a causa de robos y
boleteo.

* Expresién colombiana para denominar soborno, chantaje o amenazas econémicas o de muerte.

En la etapa de preparacion y prevencién se bus-
ca "asegurarse" para que potenciales impactos
no afecten negativamente a los hogares. Para
ello, los individuos y hogares toman medidas
preventivas como pdlizas, y seguros médicos,
deaccidentes, agropecuarios y contra catdstrofes
naturales, que generalmente entran dentro dela
categoria de incendios. Mientras que la puesta
en préctica de estrategias de supervivencia para
reducir los impactos ya generados por una crisis
o evento se refieren mds al manejo social de vul-

nerabilidades. El impacto ya ha tenido lugar.
Las vulnerabilidades del hogar han aumentado
y se toman medidas para su reduccién y para
recuperacion.

;Cuéndo empieza la poblacion a tomar me-
didas para enfrentar el impacto de una crisis?
La poblacién tiende a reaccionar cuando se ha
puesto de manifiesto que sus vulnerabilidades
han aumentado, o bien han aparecido nuevos ti-
pos de vulnerabilidades que atentan contra la
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calidad de vida. Al jugar la condicién socioe-
conémica de los hogares un papel crucial en la
percepciény manejo de vulnerabilidades se pu-
so evidente lo obvio: no todos los grupos socio-
econdémicos perciben el riesgo ni las vulnera-
bilidades de manerasimilar. Los estratos pobres
y extremadamente pobres tienen "una mayor
tolerancia al riesgo y al aumento de sus vulne-
rabilidades" en tanto han vivido de esta manera
por décadas y generaciones; en cambio, los sec-
tores medios, anteriormente privilegiados por
las politicas socioeconémicas gestadas a partir
delosafiossesenta, losienteny resisten, trayendo
consigoel peligro politico del resquebrajamiento
delaestructurasocial que sostiene la estabilidad
politica de las sociedades, la cual se apoya enlos
sectores medios.

IV. Crisis, manejo del riesgoy grupos
vulnerables

Una de las caracteristicas mds sobresalientes
en Ameérica Latina a partir de la década de los
ochenta es el empobrecimiento de los sectores
medios, sobre todo durante la década pérdida.
Colombia no se vio afectada por este proceso,
pero los sectores medios, que habian sido forta-
lecidos desde los afos sesenta con programas
sociales en educaciény salud, estdn también en-
frentando un proceso de empobrecimiento de-
bido a las crisis econémica y politica del pais.

Normalmente los estudios de pobreza que
analizan el manejo social del riesgo y de las vul-
nerabilidades deloshogares tienden a enfocarse
alos hogares mds pobres. Al ser éste un estudio
queanalizala pobreza desde el ingulo del riesgo
se incorporaron los estratos medios por ser gru-
pos vulnerables porque; i), la pobreza y vulne-
rabilidad de los estratos mds pobres no pueden

ser entendidas ni atacadas sin comprender la vul-
nerabilidad de la sociedad como un todo. Los
pobresnovivenenunmedio confinadoy aislado
de la relacién existente entre sociedad civil y
Estado; ii) pese a que los grupos mds pobres son
los mds vulnerables y se ven mds afectados en
periodos de crisis econémica -1o todos los grupos
vulnerables son pobres- y las crisis econémicas y
politicas afectan de manera diferencial a todos
los grupos socioeconémicos; iii) en este estudio
se asumio6 que durante periodos de crisis es cru-
cial no solo determinar las vulnerabilidades de
los pobres, sino que también aquellas de los gru-
pos que "generan empleo", es decir, los sectores
medios y losaltos. Silas "vulnerabilidades finan-
cieras, inseguridad econémica y social de estos
grupos se aumenta" las probabilidades de que
la inversién y la demanda laboral se reduzcan
tiendenaaumentar, loque disminuye, consecuen-
temente, los ingresos de los pobres y requiere de
unaumento del gasto social con el fin de ampliar
la proteccién social dela poblacién pobre; iv) los
sectores medios son claves en la formacién y
consolidacién de la estabilidad sociopolitica de
un pais; v) una de las consecuencias sociales de
la crisis econémica que ha enfrentado América
Latinaesel proceso derelativoempobrecimiento
de los sectores medios. Es importante acercarse
a determinar el posible deterioro en capital hu-
manoen todassus dimensionesy tomar medidas
al respecto.

Se asumi6 que la exposicién de los hogares a
riesgos y vulnerabilidades se encuentra condi-
cionada, entre otros factores, por la ocupacién
del proveedor(es) principal(s) del hogar, la par-
ticipacién sectorial de su ocupacién en la eco-
nomiay por la tenencia y acceso a activos priva-
dosy publicos. Con base en informacién secun-
daria se determiné que entre los sectores de la



economia mds afectados por la crisis y por un
periodo mayor de tiempo se encuentran:

o Construccion: ha permanecido en recesion

por un periodo mayor alos 5 afios y ha afec-
tado a los obreros, sobre todo no calificados
(estratos 1, 2).

Agricola: 1a reduccién de la competitividad
del sector agricola en el mercado interna-
cional y la baja de la demanda laboral rural
ha perjudicado jornaleros.

Grupos convulnerabilidades especificas:los
llamados migrantes econémicos y los despla-
zados son grupos, en su mayoria, de estratos
1y2, cuyas causas de migracién son, en prin-
cipio, de origen econémico paralos primeros
y politico para los segundos. No obstante,
durante el trabajo de campo se observé que
no siempre resulta evidente establecer una
diferencia tajante entre ambos grupos. En
parte porque hay zonas del pais que se ven
afectadas simultdneamente por la crisis
econémica y el conflicto armado, y también
porque "los desplazados" no siempre se auto
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identifican como tales con el fin de evitar ser
discriminados o excluidos. Por ello, pese a
que la intencién inicial era trabajar con ellos
separadamente al final sehan trabajado como
un mismo grupo.

a Financiero: la crisis financiera y el aumento
de las tasas de interés ha afectado a todo el
pais pero se identificé a los sectores medios,
conocidos como deudores o damnificados
de la UPAC (estratos 3, 4), como un grupo
con vulnerabilidades especificas creadas a
raiz de esta crisis.

0 Empresarial: se seleccionaron micro-empre-
sariosresidentes enlas dreas urbanas (estratos
3y 4).

También se asumi6 la existencia de una co-
rrelacién entre la estructura de activos privados
y publicos con la capacidad de analizar el riesgo
y de manejar las vulnerabilidades.

Se observé que el ciclo de vida delos hogares
determina la capacidad de los mismos para ma-
nejar el riesgo y las vulnerabilidades. Se observo

Incidencia de la estructura de activos de los hogares

Los individuos y hogares cuentan con una estructura de activos privados y puiblicos para enfrentar el
impacto del riesgo. Entre mds solventey sdlida sea la estructura de activos privados mayor es la capacidad
de manejo del riesgo y de las vulnerabilidades enfrentadas. Ademds de la tenencia de activos materiales
y financieros, los activos privados incluyen el capital humano que indica niveles de escolaridad y acceso
a informacion y a conexiones (capital social) que determinan, en principio, una mayor capacidad no solo
para analizar, sino también para manejar el riesgo y su impacto. Existe una correlacion entre la estruc-
tura de activos privados y el acceso a los puiblicos. Los individuos y hogares con menos activos privados
son los que requieren de los servicios de las instituciones y organizaciones que proporcionan una red de

proteccion social.
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también que el activo mds importante con el que
cuentan los hogares es la fuerza de trabajo. No
solo porque predomina un porcentaje mayor de
poblacién en edad econémicamente activa, sino
porque la poblacién cuenta en su mayoria con
altos niveles de escolaridad.

Para estudiar el ciclo de vida de los hogares
se examinaron los siguientes indicadores: i) la
estructura de edades de los hogares que se re-
laciona con la disponibilidad del trabajo exis-
tente, queesunactivo, ii) laecuaciéon deingresos
versus gastos, y iii) la dependencia econémica.
Es importante subrayar que ciertos grupos de
edades, tales como el grupo de 0 a4 afios y los
mayores de 60 afios, pueden significar mayores
gastosalhogar debido alos riesgos de salud que
enfrentan. Latasa de dependencianormalmente
utilizada calcula la relacién entre la poblacién
econémicamente activa y la no activa, pero no
permite estimar el nimero potencial de fuerza
detrabajo disponible enloshogares que pudiera
ser usada como activo, ni tampoco permite esti-
marlarelacién de mayor gasto que algunos gru-
pos de edad requieren. Una alta proporcién del
grupo de 0 a 4 afios en los hogares no sélo sig-
nifica una proporcién mayor de poblacién eco-
némicamente inactiva, sino que tambiénimpide
laincorporacién dela madre al mercadolaboral,
neutralizando un activo laboral y su participa-
cién en el aumento de los ingresos del hogar.

También se observé que existe una correla-
cién entre la estructura de oportunidades y pro-
cesos de discriminacién y exclusién social. Para
estudiar la estructura de oportunidades de los
hogares se tomaron como indicadores los si-
guientes: i) acceso a fuentes de trabajos, ii) acce-
soamercados parala venta de productos en mer-
cado informal o formal, iii) acceso a servicios

basicos, iv) la ecuacién social de imagenes y per-
cepciones de la sociedad civil hacia un "barrio"
tiende a generar procesos de exclusién o inclu-
sién social. Se estigmatiza a algunos lugares de
residencia como peligrosos, generalmente a
aquellos donde reside la poblacién desplazada
onegra, lo que aumenta sus vulnerabilidades al
limitarles el acceso a fuentes de trabajo y merca-
dos, ademds de contar con menos y peor calidad
de servicios bdsicos. La suma de estos factores
describe la configuracién de una estructura de
activos ptiblicos débil que condiciona un eficien-
temanejo delas vulnerabilidades que enfrentan.

V. Tipos de vulnerabilidades

A. Vulnerabilidades sociales acumula-
das

Este es un término que surgi6 en esta investi-
gacion y que busca conceptualizar la existencia
de trampas de pobreza. Situaciones socioeco-
némicas que tienden a acumular vulnerabilida-
des en lugar de mitigarlas.

Los sectores mds pobres enfrentan "vulnerabi-
lidades sociales acumuladas" porque en periodos
de crisis éstas aumentan en los hogares mds po-
bres y entran en un circulo en el cual dichas vul-
nerabilidades se acentiian y tienen que afrontar
otrasnuevas generadas por la crisis, y otras ges-
tadas por las mismas estrategias de supervi-
vencia que adoptan.

Los hogares pobres estructurales acumulan
a través de generaciones vulnerabilidades que
limitan su movilidad social. Los impactos eco-
némicos, politicos (guerra, conflicto armado) y
los desastres naturales los llevan a un proceso
de acumulacidon de vulnerabilidades sociales.
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Vulnerabilidades sociales acumuladas - el caso de los desplazados

Araizdelamigracion forzadaprovocadapor el conflicto armado se han incrementado las vulnerabilidades
de estos hogares que ha entrado en un proceso de acumulacion social de las mismas. No tenian activos
como propiedades. Solo contaban con su trabajo y la migracion les ha traido el desempleo, la exclusion
social, la desproteccion médicay la inseguridad civil. En el caso de uno de los hogares consultados, cuyo
jefe es una madre soltera de 21 afios, tiene bajo su responsabilidad a su madre de 66 afios y a su hijo de
7 afios, ambos se encuentran enfermos y sin proteccion de salud. Hace dos afios han emigrado a Bogotd
procedentes de Mesetas ( Meta), donde trabajaban para una finca. Se vieron forzados a desalojar porque
la guerrilla les mandd una carta en la que le decia que tenia que desocupar y sino los mataban. EI
propietario de la finca, quien también tenia amenazas de muerte se vio forzado a desalojar y los despidio.
Pese ala riqueza del llano el conflicto armado hace que la calidad de vida, la seguridad y las condiciones
econdmicas de la poblacidn disminuyan. Ahora estamos en Bogotd sufriendo de exclusion social por la

falta de gobierno que proteja a la poblacion civil.

Un hogar dice haber invertido sus ahorros en un lote en Ciudad Bolfvar y la ausencia de ingresos no les
permite pagar servicios médicos para su madre e hijo. No hay trabajo en Bogotd y menos para los
agricultores. El tener secundaria completa sirve de poco para obtener trabajo. No siempre tienen
conexiones queles permitasolucionar sus problemas ni tener acceso aprogramas de asistenciasocial. Este
hogar tiene un hijo desnutrido, que registra bajos rendimientos en la escuela, ademds por estar enfermo
de neumonia. Los ingresos no dan para el tratamiento médico que cuesta $10.000 pesos en el servicio
piiblico, lo que es muy caro para este hogar, pese a que en el Hospital argumentan que es barato. La
inseguridad del barrio es alta. Hay muchas pandillas y borrachos que han destruido la pequefia empresa
de venta de café que habian puesto

Las vulnerabilidades sociales se acumulan
por tres razones fundamentales: i) las vulne-
rabilidades pre-existentes aumentan; ii) el im-
pacto o la combinacién de impactos en los ho-
gares crean nuevas vulnerabilidades, que de-
bilitan la ya endeble estructura de activos pri-
vados. En capital humano se manifiesta por la
pérdida de trabajo, muerte por guerra, despla-
zamiento forzoso. En capital material se ma-
nifiesta por el impacto de crisis financieras, pér-
dida o abandono forzado de inmuebles, robo,
entre otros; iii) Las estrategias o medidas que

toman los hogares para sobrevivir ante el au-
mento de las vulnerabilidades tienden a repro-
ducir el proceso de vulnerabilidades sociales
acumuladas.

B. Vulnerabilidades especificas

Se refiere a hogares que debido a un impacto
econdmico, politico o de desastre natural tienen
vulnerabilidades concretas que los diferencian
de otros grupos catalogados como homdélogos
desde el punto de vista socioeconémico.
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C. Vulnerabilidades especificas tem-
porales y coyunturales

Se distinguen los hogares con vulnerabilidades
especificas y temporales de los hogares con vul-
nerabilidades especificas y pobreza estructural.
Especificasy temporales se refiere a que sus vul-
nerabilidades noson de cardcter estructural sino
causadas por un impacto, que en la mayoria de
los casos no anticipaban y, por ende, no habian
tomado medidas preventivas (deudores de la
UPAC). Dependiendo del tipo de impacto o
combinacién de impactos de que son victimas,
la temporalidad puede expandirse en tiempo.
Pueden correr el riesgo de acumular vulnera-
bilidades sociales y empezar a manifestar pro-
blemas de pobreza y manejo social del riesgo
mads caracteristico de los grupos estructural-
mente pobres. Especificas y estructurales se re-
fiere alos pobres estructurales que son victimas
de impactos puntuales que aumentan y acu-
mulan sus vulnerabilidades (desplazados y los
migrantes econémicos de estratos pobres).

VI. Percepcién de activos publicos-
programas sociales

En la prestacién de servicios de programas so-
ciales la poblacién identifica al Estado, ONG y
organizaciones internacionales, pero la pobla-
ciénresaltala accién del Estado como una delas
mads importantes por su cobertura y tipo de ser-
vicios que suministra. La salud, la educacidn, la
atenciény cuidado delos nifios son las tres dreas
fundamentales y mejor evaluadas de la accién
del Estado. El régimen subsidiado de salud, los
Hogares de Bienestar (ICBF) y los Centros Edu-
cativos sonlos mejor evaluados porla poblacién.
En educacidn, la poblacién destaca los progra-
mas debecas, bibliotecas, recreacidn, deportesy

comedores escolares como crucialesen la forma-
cién de la juventud.

Elrégimensubsidiado desalud ylos Hogares
deBienestar han contribuido areducirlas vulne-
rabilidades delosestratos mds pobres. El primero
por facilitarles acceso a salud y el segundo por
ayudar en la nutricién, educacién y cuidado de
los nifios y por proporcionar alas madres comu-
nitarias trabajoy capacitaciony alas madres be-
neficiariaslaoportunidad de asegurarse el cuido
de sus hijos y poder trabajar.

La poblacién tiende a confundir el Sisben
percibiéndolo como un prestador de servicios
de salud mds que un mecanismo paraidentificar
losbeneficiarios de programas sociales. Cuando
esa confusién no tiene lugar, la poblacién
identifica como problema mds al tipo y calidad
de servicios proporcionado por las ARS (Admi-
nistradoras del régimen Subsidiado de salud) y
el Estado por no tener mecanismos apropiados
de control sobre las IPS (Instituciones Presta-
doras del Servicio). También considera que la
metodologia de identificacién de beneficiarios
debe ser revisada con el fin de lograr mayor co-
bertura. Otra observacidn es la diferencia entre
proporcionar el servicio de revision médicay el
suministro de medicamentos que fue amplia-
mente criticado.

VIIL. Manejo social del riesgo y es-
trategias de supervivencia

Los hogares tienden a manejar el impacto del
riesgo mediante arreglos informales e indivi-
duales, cuyo proceso de toma de decisidn tiene
lugar en el seno del hogar. El jefe de hogar y su
conyugesonlos principales actores que deciden.
En la ejecucién de las estrategias tienden a par-



ticipar todos los miembros del hogar, ya que la
fuerza de trabajo es su activo mds importante.
Los arreglos formales entre hogares con fines
productivos son, en general, desarrollados por
un tercer actor que puede ser una institucion del
Gobierno, organizaciénno gubernamental, pro-
yectos de desarrollo o iglesias.

La poblacién ejecuta cuatro tipos de estra-
tegias: i) diversificacién de los ingresos, ii) apla-
narel consumo? iii) protegerse de la inseguridad
y la violencia y iv) estrategias mudiltiples. Las es-
trategias multiples describen la ejecucién de va-
rias estrategias de manera simultdnea o estra-
tegias que cumplen varios objetivos. Por ejemplo,
lamigracién dehijos mayores permite aumentar
los ingresos mediante el recibo de remesas, per-
mite aplanar el consumo pues el hogar cuenta
con un miembro menos y cumple el objetivo de
seguridad porque aleja al hijo(a) de la zona de
conflicto.

Dentro de las principales acciones tomadas
en las estrategias para diversificar los ingresos
estd el uso de su principal activo -la fuerza de
trabajo del hogar-. Esto se realiza mediante i) el
aumento de las horas trabajadas por le jefe de
hogar, que tiende a efectuarse mediante la ob-
tencién de dos o mas trabajos en el sector formal
e informal. ii) incorporacién de la cényuge al
trabajo, iii) incorporacién de los hijos al trabajo,
iv) uso de la vivienda como activo. Existe una
correlacion entre estratosocial y el uso de trabajo
infantil. A menor estrato social mayores son las
posibilidades de incorporar a los nifios y ado-
lescentes en el mercado laboral.

Seidentificaron estrategias legales eilegales.
Entre las ilegales se identifican unas para au-
mentar losingresos tales como colaboracién con
gruposalzados en armas, venta de drogas, parti-
cipacién en pandillas y prostitucién. Entre las
usadas para aplanar el consumo se identificé el
uso de servicios bdsicos ilicitos, la cual también
contribuye a aumentar los ingresos del hogar.
Entre las legales se encuentran todas las estra-
tegias de diversificacién del ingresoincorporan-
doseen actividades licitas del mercado informal
y formal, las usadas para aplanar el consumo 'y
algunas muiltiples.

Hay estrategias muiltiples ilegales como la
eliminaciéon de los llamados desechables. Los
desechables son mendigos, nifios de la calle, dro-
gadictos, y las familias o individuos "sin casa"
(homeless). Se les dio este nombre porque al ser
percibidos por los comerciantes como una ame-
naza social, pues les retiraban clientes, se han
organizado brigadas de limpieza.

Aplanar el consumo es una estrategia prac-
ticada por todos los estratos, pero la modalidad
varia segun estrato en tanto cuentan con una
estructura diferencial de activos. Mientras que
los mds pobres comprometen la dietabalanceada
y reducen el nimero de tiempos de comida al
dia, los sectores medios optan por comprar pro-
ductos de menor calidad y reducir la recrea-
cién. También optan por sustituir la educacion
privada por la piublica y comienzan a reducir el
uso de servicios médicos privados. Es decir, que
los sectores mds pobres tienen que optar por la
reduccion sustantiva en el consumo, mientras que

8 Aplanar el consumo son las decisiones econémicas del gasto que toman los individuos uhogares para esparcir en el tiempo
los ingresos con los que cuentan y poder satisfacer al maximo sus necesidades prioritarias.
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Cuadro 2

RESUMEN DE ESTRATEGIAS DE SUPERVIVIENCIA DE LOS HOGARES RURALES Y URBANOS

Area

Diversificar/aumentar el ingreso

Aplanar el consumo

Proteccién personal (inseguridad)

Estrategias miiltiples

Rural

Capital humano

Movilizacién de fuerza de trabajo

Legales

7 Jefes de hogar con 2 0 mas empleos en la misma o diferente actividad
7 Diversificacién de la produccién

7 Economia de patio

7 Migracién estacional y permanente

7 Incorporacién de nifios y adolescentes en el trabajo
Ilegales

Produccién de cultivos ilicitos como la coca y la amapola (Codazzi).
Robos y delincuencia comun

Participacién en grupos armados a cambio de dinero
Ventas ambulantes

Prostitucién

Produccién y/o comercializacion de drogas

Capital material

Venta o alquiler de tierras

3 Alquiler de cuartos

7 Uso de la casa para instalar un negocio

7 Compartir la vivienda

3 Venta y/o empeno de bienes

Capital financiero

7 Remesas familiares

3 Crédito a vecinos y empresas comunitarias

Capital social

a Organizacién de empresas comunitarias

Q0 o0aa

Qa

Q

Urbana

Capital humano

Legales

3 Jefe de Familia con dos o mds trabajos (formal o informal)
7 Incorporacién de cényuge e hijos al trabajo

Ilegales

7 Robos y delincuencia comtin

7 Participacién en grupos armados a cambio de dinero

o Ventas ambulantes

o Prostitucién

7 Produccién y/o comercializacién de drogas

Capital material

o Uso de casa para negocio o alquiler de cuartos

7 Venta de activos o dacién de viviendas por problemas de pago
Capital financiero

Legales

3 Uso de ahorros

o Crédito formal e informal (vecinos - usureros)

3 Mecanismos comunitarios de ahorro y crédito llamado cadenas
o Empefios y ventas de bienes

Ilegales

7 Eludir impuestos

3 Doble contabilidad

1 Competencia desleal

Capital social

7 Organizacién de empresas

Capital humano

Alimentacion

9 Reduccién del nimero de tiempos de
comida

9 Reduccién en el nimero de ingredientes

7 Substitucién de ingredientes (tipos/ calidad
de carnes / uso de mas carbohidratos)

Salud

7 Substitucién de servicios de salud privados
por publicos

3 Reduccién en el uso de servicios

7 Auto recetarse

o Medicina natural

Educacién

2 Sustituir educacién por trabajo de los nifios
y adolescentes

5 Limitar la educacién a la escuela primaria

Servicios bdsicos

Legales

3 Racionar el consumo

Ilegales

7 Apropiacién subversiva de luz y agua

Seguridad

7 Migracién

Legales

o Migracién interna e
internacional

3 Servicios privados de
proteccion

7 Sistema informal de cuido de
miembros de la familia, casas y
negocios en colaboracién con
familia y vecinos

Ilegales

7 Contratacién de servicios de
paramilitares, escuadrones de
la muerte y sicarios

o Participacién a sueldo con

grupos participantes en el

conflicto armado

Cooperacion con grupos a

cambio de proteccién

3 Trabajo con pandillas y
traficantes por sueldo y por
proteccion

Q

Combinacién de
diferentes formas
legales, ilegales,
formales e informales
de movilizacién de la
fuerza laboral para
aumentar el ingreso del
hogar

Con

Formas de aplanar el
consumo en
alimentacion, salud,
educacién y servicios
basicos

Con

Estrategias de proteccién
personal
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los estratos medios optan por un proceso selectivo
de consumo.

La migracién interna e internacional es utili-
zada por todos los estratos como estrategia de
diversificacion de ingresos, aplanar el consumo
y de proteccidn civil ante el conflicto armado y
el impacto de la violencia. Es una estrategia
multiple legal.

Lacrisis no ha contribuido a gestar un cambio
cultural enelmanejosocial del riesgo en términos
deincorporarmedidas preventivas y mitigantes,
debido a que el impacto de las crisis en los ho-
gares los concentra en resolver los problemas
inmediatos. Noseidentificé una practicaamplia
del manejo preventivo del riesgo. Eltinico grupo
que tiene seguros agricolas es el de La Miel, en
las zonas rurales.

VIII. Conclusiones
A. Activos privados de los hogares

1. Tenenciadeactivosprivados, vulnerabi-
lidad y oportunidades

La capacidad de reducir las vulnerabilidades
depende no solo de los activos con que cuentan
sino que también delas oportunidades paramo-
vilizarlos. Los activos privados condicionan la
capacidad de manejo del riesgo de los hogares,
perono explican en su totalidad las oportunida-
des para manejar o sus vulnerabilidades.

a. La fuerza de trabajo
La fuerza de trabajo es el activo mds importante

conque cuentanloshogares detodoslosestratos
socioeconémicos, no solo porque el porcentaje

de poblacién enedad econdmicamente activa es
alto, sino porque la decision de incorporar a los
miembros del hogar en el mercado laboral se
toma en el hogar sin intermedio de terceros.

b. Educacion y vulnerabilidad

Los retornos de la educacién y de la experiencia
laboral se comportan de manera diferente en
tiempos de crisis, siendo aparentemente mads
bajos en casos de poblacién con educacion se-
cundaria y superior. La crisis y la baja en la de-
manda laboral han venido cambiando las opor-
tunidades y condiciones laborales, incluyendo
los tipos de contratacion.

c. Vivienda

La vivienda, sobre todo en los hogares de ur-
banos, es un activo clave porque es utilizada pa-
radesarrollar actividades econémicas a pequefia
escala como diferentes tipos de talleres (me-
cénicos, eléctricos y de costura) y tiendas de aba-
rrotes. También es usada para albergar familias
extendidas, donde viven dos o mds familias que
generalmente tiene lazos de parentesco (hijos
casados, primos, abuelos). No se observaron fa-
milias sin lazo consanguineo compartiendo la
vivienda, pero si casos de alquiler de cuartos.

d. Capital social

El capital social, como cualquier otro activo, se
acumulay se reproduce. La forma mds evidente
de capital social es la establecida entre hogares
con el propdsito de resolver problemas de corto
plazo. Se expresa como muestras de solidaridad
porenfermedad o pérdida de familiares o dedo-
naciones puntuales de comida. El capital social
con fines productivos estd menos desarrollado.
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Ladesconfianza aumenta en momentos de crisis,
inseguridad, conflicto armado o post-conflicto,
lo que explica el proceso observado de erosién
de capital social mds que de formacién. La for-
macion de capital social entre hogares es gene-
ralmente gestionada por un tercer actor. En las
zonas urbanas las Juntas de Accién Comunal
han jugado un papel importante organizando a
las comunidades. En las zonas rural es por in-
termedio de organizaciones gubernamentales
(Incora) y ONG con proyectos de base.

De los resultados de este trabajo se despren-
den hipétesis para futuras investigaciones que
incluyan el capital social.

3 Laformacién de capital social con fines pro-
ductivos contribuye alaformacién de capital
humano y al bienestar (wellbeing) de los ho-
gares en tanto contriye al aumento de los in-
gresos.

0 Laescolaridad no determina la formacién y
consolidacién de capital social de la pobla-
cién.

e. Estructura de oportunidades generada por el
lugar de residencia

Existe una correlaciénentreel lugar de residencia
y la estructura de oportunidades y procesos de
discriminacion y exclusién social. La estructura
de oportunidades se analiza segtin: i) acceso a
fuentes de trabajos, ii) acceso amercados parala
venta de productos en mercado informal o for-
mal, iii) acceso servicios bdsicos, iv)la ecuacién
socialdeimdgenesy percepciones delasociedad
civil hacia un "barrio" genera procesos de ex-
clusién o inclusién social. La estigmatizacién de
los barrios donde residen, generalmente, des-
plazados o negros como peligrosos genera dicha

exclusion. Esto incrementa las vulnerabilidades
de estos hogares al reducir el acceso fuentes de
trabajo, mercados, ademads de que tienen menos
y peor calidad de servicios basicos.

B. Activos piiblicos delos hogares - pro-
gramas sociales-

o En la prestacién de servicios de programas
sociales seidentificanal Estado, ONGy orga-
nizacionesinternacionales, perola poblacién
resalta la accién del Estado como una de las
mds importantes por su cobertura y tipo de
servicios que suministra.

o Lasalud, educacién, atencién y cuidado de
los nifios son las tres dreas fundamentales y
mejor evaluadas de la accién del Estado.

o Elrégimen subsidiado de salud, los Hogares
de Bienestar (ICBF) y los Centros Educativos
son los mejor evaluados por la poblacién.

o Elrégimensubsidiado desalud y los Hogares
de Bienestar han contribuido a reducir las
vulnerabilidades de los estratos mds pobres.
El primero por facilitarles acceso a salud y el
segundo por ayudar en la nutricién, educa-
ciény cuido de los nifios y por proporcionar
trabajoy capacitaciénalas madres comunita-
rias y a las madres beneficiarias la oportuni-
dad de asegurarse el cuidado de sus hijos y
poder trabajar.

0 La poblacién tiende a confundir el Sisben
percibiéndolo como un prestador de servicios
de salud mds que un mecanismo para iden-
tificarlosbeneficiarios de programassociales.

7 Cuando esa confusién no tiene lugar, la po-
blaciénidentificacomo problemamasal tipo



y calidad de servicios proporcionado por las
ARS (Administradoras del régimen Subsi-
diado de salud) y el Estado por no tener me-
canismos apropiados de control sobre las IPS
(Instituciones Prestadoras del Servicio). Tam-
bién considera que la metodologia de iden-
tificacién de beneficiarios debe ser revisada
con el fin de lograr mayor cobertura. Otra ob-
servacion es la diferencia entre proporcionar
el servicio de revisién médica y el suministro
de medicamentos que fue ampliamente
criticado.

En educacidn, la poblacién destaca los pro-
gramas de becas, bibliotecas, recreacion, de-
portes y comedores escolares como cruciales
en la formacién de la juventud.

Vulnerabilidades de los hogares

Los estratos mds pobres son las mds vulne-
rables, pero no sélo los pobres son vulnera-
bles. La crisis ha afectado de manera diferen-
cial a todos los estratos socioeconémicos.

Vulnerabilidades sociales acumuladas: ho-
gares como los pobres estructurales acumu-
lanatravés de generaciones vulnerabilidades
quelimitansumovilidad social. Losimpactos
econdmicos, politicos (guerra, conflicto ar-
mado) y de desastres naturales los llevan a
un proceso de acumulacién de vulnerabili-
dades sociales, médxime que el impacto eco-
némico y politico ha tenido lugar conjunta-
mente y en algunas zonas puntuales se su-
maron desastres naturales

Las vulnerabilidades sociales se acumulan
porque:i)las vulnerabilidades pre-existentes
aumentan, ii) el impacto ola combinacién de
impactos en los hogares crean nuevas vul-

nerabilidades, que debilitanlayaendeblees-
tructura de activos privados. En capital hu-
mano se manifiesta porla pérdida de trabajo,
muerte por guerra, desplazamiento forzoso.
En capital material se manifiesta porimpacto
de crisis financiera, pérdida o abandono for-
zado de inmuebles, robo. iii) Las estrategias
y medidas que toman los hogares para ma-
nejar el riesgo y contrarrestar el aumento de
las vulnerabilidades fomentan el proceso de
vulnerabilidades sociales acumuladas.

El trabajo permitié establecer la diferencia
entre hogares con vulnerabilidades especifi-
casy temporales delos hogares con vulnera-
bilidades especificas y pobreza estructural.
Especificas y temporales se refiere a que sus
vulnerabilidades no son de cardcter estruc-
tural sino causadas por unimpacto, queenla
mayoria de los casos no anticipaban, y por
endenohabian tomado medidas preventivas
(deudores de la UPAC). Dependiendo del
tipo de impacto o combinacién de impactos
de que son victimas, la temporalidad puede
expandirse en tiempo. Pueden correr el riesgo
de acumular vulnerabilidades sociales y
empezar a manifestar problemas de pobreza
y manejo social del riesgo mds caracteristico
de los grupos estructuralmente pobres. Es-
pecificasy estructurales serefierealos pobres
estructurales que son victimas de impactos
puntuales que aumentan y acumulan sus
vulnerabilidades (desplazados y los migran-
tes econémicos de estratos pobres).

El principal activo privado de los hogares
que se ha visto afectado por la crisis es el ca-
pital humano, el cual se encuentra intima-
mente relacionado con el proceso de vulnera-
bilidades sociales acumuladas.
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0 Losestratos pobres y medios tienen una per-

cepcidn clara de las vulnerabilidades de los
estratosricos ylasidentifican. Asimismo, co-
rrelacionanlaincidencia que tienenlas vulne-
rabilidades delosricos y generadores de em-
pleo con el incremento de sus vulnerabi-
lidades.

La pobreza y vulnerabilidad de los estratos
mads pobresno puedeserentendidaniatacada
sin comprender la vulnerabilidad de la so-
ciedad como untodo. Los pobres no viven en
un medio confinado y aislado de la relacién
existente entre sociedad civil y Estado.

La inseguridad econémica y politica, esta
tdltima con la violencia y el conflicto armado
como sus principales manifestaciones, son
identificadas como las principales vulnera-
bilidades de toda la sociedad.

Existe una percepcién generalizada de un
alto grado de corrupcién en el sector publico
y privado que incrementa las vulnerabi-
lidades de todos los hogares porque la mala
administracién y ausencia de gobierno no
crea un ambiente propicio para la inversién
privada, creacion de fuentes de empleo y la
puesta en ejecucién de programas sociales
concretos y focalizados, ni contribuye al de-
sarrollo de los jévenes en un ambiente sano
y con oportunidades educativas y sociales.

Los grupos rurales consultados, todos de es-
tratos bajos, perciben que el grupo de edad 0
a 6 anos es el mds vulnerable; mientras que
los urbanos consultados, por pertenecer a
diferentes estratos socioeconémicos, identi-
fican diversos grupos de edades. La tenden-
cia mds general en las zonas urbanas es que

identifiquenala poblaciénenedad econémi-
camente activa y a los jévenes como los mds
vulnerables. Los primeros por tener la res-
ponsabilidad financiera del hogar y los se-
gundos por la inseguridad civil y social.

o Existe una mayor coincidencia de percep-

ciones segun género de las vulnerabilidades
de los grupos etdreos entre los estratos mds
bajos rurales y urbanos que entre los estratos
medios-urbanos.

a Elnivel deautonomia delamujer en términos

de pensary expresar percepciones diferentes
alas de sus conyuges aumenta conforme au-
menta el estrato socioeconémico.

D.Percepcion de la Crisis

o La crisis es una compleja amalgama de fac-

toreseconémicosy politicos. Es multimendi-
mensional y sus consecuencias son, asi mis-
mo, multidimensionales.

0 Las principales manifestaciones de la crisis

econdmica son la inseguridad econémica y
el desempleo.

0 La percepcién de inseguridad econdmica se

agrava por la percepcion de duracién de la
crisis. Se identifica 1995 como afio de ges-
tacién y a 1998 como afio de agudizacién.

Las principales manifestaciones de la crisis
politica son la violencia, el conflicto armado
y la corrupcién. Existe una percepcién de
ausencia gobernabilidad -mds que de mala
gobernabilidad-y de Estado que ha permitido
que un alto porcentaje del territorio nacional
estetomado, en disputa O seencuentreenne-



gociacion. No se percibe la presencia de au-
toridad publica que ampare a la ciudadania
y vele por sus derechos civiles.

La poblacién de todos los estratos socioeco-
némicos establece una correlacién entre crisis
econdmicay crisis politica. La violencia, como
manifestacién delacrisis politicaes percibida
como causa y consecuencia de la crisis eco-
ndmica, a su vez que la crisis econdmica es
percibida como causa y consecuencia de la
crisis politica.

La lucha contra el narcotréfico es percibida
comounadelas causas dela crisisecondmica,
principalmente de la entrada en recesién de
sectores delaeconomia comola construccién.
Existian una serie de empresas fachada de
lavado de dinero que se cerraron debido ala
lucha contra el narcotréfico, lo cual ha inci-
dido en el aumento del desempleo.

Manejo social del riesgo y estrategias
de supervivencia

Loshogares tienden a manejar el riesgo social
mediante arreglos informales eindividuales,
cuyo proceso de toma de decision tiene lugar
enelseno delhogar. Eljefe de hogary su cén-
yugesonlos principales actores que deciden.
En la ejecucion de las estrategias tienden a
participar todos los miembros del hogar, ya
que la fuerza de trabajo es su activo mas im-
portante. Losarreglos formales entrehogares
con fines productivos son, en general organi-
zados por un tercer actor sea éste una institu-
cidén estatal, una organizacién no guberna-
mental o alguna iglesia.

Los hogares establecen arreglos informales
entre ellos, pero son para actividades muy

especificas y no de largo término, que en su
mayoria son formas de crédito o trueque, a
saber, prestacién de dineros, de comida, de
insumos de la produccién. La poblacion eje-
cuta cuatro tipos de estrategias: i) diversifi-
caciéndelosingresos, ii)aplanar el consumo,
iii) protegerse de la inseguridad y violencia
y iv) estrategias multiples.

Las estrategias muiltiples describen la eje-
cuciénde varias estrategias de manera simul-
tanea o estrategias que cumplen varios obje-
tivos. Por ejemplo, la migracién de hijos ma-
yores permite aumentar los ingresos median-
te el recibo de remesas, permite aplanar el
consumo, pues el hogar cuenta conun miem-
bromenos, y cumpleel objetivo de seguridad
porque aleja al hijo (a) dela zona de conflicto.

Las principales acciones tomadas en las es-
trategias para diversificar los ingresos se
centran en el uso de su principal activo -la
fuerza de trabajo del hogar-. Esto se realiza
mediante i) el aumento de las horas traba-
jadas por le jefe de hogar, que tiende a efec-
tuarse mediante la obtencién de dos o mas
trabajos en el sector formal e informal. ii) in-
corporacion de la cényuge al trabajo, iii) in-
corporacién de los hijos al trabajo, iv) uso de
la vivienda como activo.

Existe una correlacion entre estrato social y
el uso de trabajo infantil. A menor estrato so-
cial mayores son las posibilidades de incor-
porar alosnifios y adolescentes al elmercado
laboral.

Seidentificaron estrategias legales eilegales.
Entrelasilegales seidentifican unas para au-
mentar los ingresos, tales como colaboracién
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con grupos alzados en armas, venta de dro-
gas, participacion en pandillas, prostitucién,
sicariatoy secuestros Se encontrd que existen
diferentes tipos de "trabajos informales ile-
gales: en torno al ciclo del secuestro. Por
ejemplo, investigan la victima; estan los que
efectian el secuestro, que nonecesariamente
son los mismos que lo planearon, ni los mis-
mos que negocian el rescate ni los que los
devuelven. Ademas, seidentific6 que existen
"cuidadores o nifieras" de secuestrados, que
son los cuidan que la mercancia no se pierda.
Siel objetivo es eliminar al secuestrado pues
es probable no se contraten los servicios de
los cuidadores ni se alquilen las casas donde
los cuidan. Para aplanar el consumo y reducir
los gastos seencuentranlas conexionesilicitas
a servicios bdsicos como la electricidad y
agua. Entre las legales se encuentran todas
las estrategias de diversificacion del ingreso
incorpordndoseenactividadeslicitas del mer-
cadoinformal y formal, las usadas para apla-
nar el consumo y estrategias multiples.

Hay estrategias muiltiples ilegales como la
eliminaciéndelosllamados desechables. Los
desechables son mendigos, nifios de la calle,
drogadictos, y los individuos "sin casa" (ho-
meless). Se les dio este nombre debido a que,
al ser percibidos por los comerciantes como
una amenaza social, pues les retiraban clien-
tes, éstos han organizado "brigadas de lim-
pieza".

Laestrategia de aplanar el consumo es prac-
ticada por todos los estratos, pero la moda-
lidad varia. Mientras que los mds pobres
comprometen la dieta balanceada y reducen
el nimero de tiempos de comida al dia, los
sectores medios optan por comprar produc-

tos de menor calidad y reducir la recreacién.
También optan por sustituir la educacién
privada porla publica y comienzan a reducir
el uso de servicios médicos privados. Es de-
cir, que los sectores mds pobres tienen que
optar porlareduccion substantivaen el consumo,
mientras que los estratos medios optan por
un proceso selectivo de consumo.

o La migracién interna e internacional es uti-
lizada por todos los estratos como estrategia
de diversificacién de ingresos, aplanar el
consumoy de proteccién civil ante el conflicto
armado y el impacto de la violencia. Es una
estrategia multiple legal.

o No seidentificé una préctica amplia del ma-
nejo preventivo del riesgo. El tnico grupo
que tiene seguros agricolas es lalocalidad de
La Miel, en la zona rural.

o Lacrisisnoha contribuido a gestar un cambio
cultural en el manejo social del riesgo en
términos deincorporar medidas preventivas
y mitigantes, lo que se explica por el impacto
de las crisis en los hogares, que hacen que
éstos se concentren a resolver los problemas
inmediatos.

IX. Recomendaciones

Las principales recomendaciones son las
sguientes:

a Llegaraunconsensoentre Gobiernoy donan-
tes sobre qué es unared de proteccién social.
Es imprescindible distinguir entre: servicios
sociales (educacién y salud), programas de
asistencia social (madres comunitarias) y se-
guridad social (pensiones y seguros).



7 Identificacién de beneficiarios segin zona

urbanay rural, grupos con vulnerabilidades
especificas, tales como los pobres estructu-
rales, los desplazados, los migrantes y los
sectores medios.

Para cadaunodelosanteriores gruposse de-
ben disefiar programas con focalizacién se-
gun género y grupos de edad vulnerables.

Es crucial comprender el papel delos sectores
medios en la formacién y consolidacién de
estabilidad social, econémica y politica. De
lo contrario, la brecha socioeconémica entre
los estratos altos y bajos continuard aumen-
tando, lo que fomentard irremediablemente
una sociedad con mayores desigualdades e
inequidad

Fortalecer programas como el régimen sub-
sidiado desalud paralograr unamayor cober-
tura y calidad en el servicio.

Fortalecer el programa de madres comuni-
tarias tomando en cuenta las recomenda-
ciones de la poblacion.

Fortalecer los programas de comedores, bi-
bliotecas y becas de las escuelas y colegios.

Implementar una campanfa civica de NO
VIOLENCIA.

Fomentar espacios ptblicos de recreacién
juvenil que proporcionen oportunidades de
desarrollo deportivo y cultural.

Revisién de las politicas econémicas con el
fin de reducir las vulnerabilidades de todos
los grupossociales, empezando porlos gene-
radores de empleo.
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Abstract

This paper aims to present an analytical summary of a study contracted and published by the Regional Policy Dialogue of the
Interamerican Development Bank (LADB), which main objective consisted on systematizing the implementation and expansion
of two post-primary experiences in rural Areas in Colombia. The experiencies were “Escuela Nueva” and SAT (Tutorial Learning
System). Both models are analyzed in relation to the background of the educative problems in rural areas that motivated or inspired
them. In addition, the objectives, components and inherent characteristics in the models are analyzed in relation to the problems
that they tried to solve. In doing so, the paper describes both, theoretical aspects and their application. The research process con-
cluded that it was necessary to include the post-primary “Escuela Nueva” developed by the MEN (“Ministerio de Educacion
Nacional de Colombia) as an additional model. In the final section, the main conclusions about the models are presented, and those
aspects that require further research.

Resumen

Este articulo presenta un resumen analitico de un estudio contratado y publicado por Didlogo Regional de Politica del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), cuyo principal objetivo era la sistematizacion de los procesos de implantacion y expansion
de dos experiencias de post-primaria rural en Colombia. Las experiencias fueron “Escuela Nueva” y SAT (Sistema de Aprendizaje
Tutorial). Ambos modelos son analizados contra el trasfondo de problemas de la educacion rural que los motivaron o inspiraron.
Adicionalmente, los objetivos, componentesy caracteristicas inherentes a los modelos son analizados en relacion con los problemas
para cuya solucion fueron disefiados. Al hacerlo, el articulo describe tanto los aspectos tedricos como su aplicacion. Durante la
investigacion se concluyd que era necesario incluir el modelo de post-primaria con “Escuela Nueva” promovido por el MEN
(Ministerio de Educacion Nacional) como un modelo adicional. Al final se presentan las principales conclusiones acerca de los mo-
delos, y se sefialan los aspectos que todavia no han sido documentados o investigados.

Palabras claves: modelos educativos, drea rural, Colombia.

Director Ejecutivo e investigadores del Centro de Estudios Regionales, Cafeteros y Empresariales Crece, respectivamente.
Los autores expresan sus agradecimientos a las personas de Fundaec en Puerto Tejada y Coreducar en Bogotd, a los
encargados del drea educativa en el Comité de Cafeteros de Caldas, a la subdireccion de Educacion Rural del Ministerio
de Educacién, a la Universidad de Pamplona, al Didlogo Regional de Politica del BID, y alos Drs. Vicky Colbert, Murphy-
Graham y Claudia Uribe.
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I. Introduccion

Este documento presenta un resumen analitico
de los resultados de un estudio contratado por
el Dialogo Regional de Politica del Banco Intera-
mericano deDesarrollo y realizado porel Centro
de Estudios Regionales, Cafeteros y Empresa-
riales (Crece), cuyo propdsito era el de docu-
mentar y sistematizar las experiencias de dos
modelos deeducacién rural surgidos en Colom-
bia: el Sistema de Aprendizaje Tutorial (SAT)y
el modelo de la Post-primaria Rural con meto-
dologia Escuela Nueva (EN).

Los modelos documentados en este trabajo
nacieron como diferentes tipos de respuesta a
unos déficit dramaticos de la educacién rural
colombiana. Engeneral, los problemas comunes
al surgimiento delos modelos pueden resumirse
dela siguiente manera. El problema mas visible
era la casi inexistencia de cupos e instituciones
paralaeducaciénsecundariaenlaszonasrurales.
Pero esto no significa que ése fuera el tinico o el
mds grave de esos problemas. En particular, es-
taba el hecho de que la poca oferta educativa
existente en el nivel de post-primaria estaba de-
sarticulada del entorno rural en varios aspectos
importantes: i) los curriculos no se adaptaban a
las necesidades del campo, de tal forma que en
los hogares no se percibian las implicaciones
practicas de los aumentos en el nivel educativo
delos hijos; ii) la rigidez del sistema y de las me-
todologias impedia que los j6venes rurales pu-
dieran realizar las labores de apoyo tradiciona-
les dentro de sus hogares, principalmente en
épocas de cosechas; iii) habia una concepcién
atomistica y separatista acerca del proceso edu-
cativo, en el sentido de que la primaria era con-
cebida como independiente de la secundaria y
ésta, a su vez, como independiente de la educa-

cién superior; peor atn, no habia una clara ar-
ticulacién entre el proceso educativo total y lo
que los jovenes podian hacer y aportar dentro
delarealidad rural. Esta concepcidn se reflejaba
ampliamente en el hecho de que era necesario
construir infraestructura independiente de la
existente para primaria, si se queria ampliar la
oferta de cupos hasta la post-primaria.

En lineas generales, éste era el trasfondo de
los problemas de la educacién rural del pais. Sin
embargo, el surgimiento de cada uno de los mo-
delos obedeci6 a razones especificas en cada ca-
so, las cuales consideraremos adelante en la ex-
plicacién de cada uno.

Por otra parte, esos problemas no eran, ni son,
exclusivos de Colombia. En el contexto latinoa-
mericano, a pesar de los avances realizados du-
rante la ultima década en ampliacién de co-
berturas y mejoramiento de calidad, atin se ob-
servandeficiencias serias, las cuales siguen sien-
do mayores en las zonas rurales. Tales deficien-
cias son todavia mds graves en relacién con el
nivel de educacién secundaria (post-primaria):

“Como promedio, al afio 2000 se estima que en las
zonas urbanas uno de cada seis nifios ya han aban-
donado la educacion primaria o se encuentran
muy rezagados en ella, situacion que afectaa cerca
del 40% de los que viven en zonas rurales. En rela-
cidn con el término del ciclo secundario -reque-
rimiento minimo necesario para incorporarse ade-
cuadamente al mercado de trabajo-, las insufi-
ciencias son muy superiores: entre los jovenes de
20 arios, solo uno de cada dos en las zonas urbanas
y unode cada cuatro en las rurales lo ha completa-
do. Dos circunstancias tornan mds compleja esta
insuficiencia educacional entre los jovenes. Por
una parte, el hecho que el término del ciclo secun-
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dario ha pasado a constituir el nivel educacional
minimo necesario para obtener ingresos laborales
que permitan a las personas mantenerse fuera de
la situacion de pobreza durante la vida activa. Por
otra, adiferenciadeloocurridoen el cicloprimario,
en el secundario no se redujeron mayormente en los
afios noventa las diferencias de logro entre los
jovenes de distinto origen socioecondmico. Ambos
fendémenos indican que persiste en gran medida
uno de los principales mecanismos de reproduc-
cion de la pobreza y de las desigualdades de ingre-
soen la region”. (CEPAL (2000)). " A pesar de la
expansidn en el acceso, se observa todavia unaalta
selectividad en el ingreso asecundaria. Los jovenes
indigenas, los originarios de zonas rurales y de
dreas urbanas deprimidas tienen dificultades para
acceder y permanecer en la educacion secundaria
que es la que ofrece mayores posibilidades de mo-
vilidad social. La equidad no estd presente para la
mayoria de la poblacion de ese segmento” (Schie-
felbein, et. al. (2001)).

Claramente, los esfuerzos que los paises de
América Latina han realizado en términos de
universalizacién delaeducaciénbdsica primaria
han generado una presion creciente de cuposen
postprimaria, la cual es mds dificil de atenderen
las zonas rurales dado el hecho de que en éstas
la oferta de cupos para secundaria ha sido tradi-
cionalmente muy limitada. En esta medida, los
modelos aqui documentados se constituyen en
alternativas atractivas para el enfrentamiento y
la superacién de los graves problemas que aun
persisten en materia de educacién secundaria
en las zonas rurales de Latinoamérica.

A.Los modelos

En esta seccién ofrecemos un resumen de los
componentes y caracteristicas de cada modelo,

y de sus respectivos procesos de aplicacionyy ex-
pansion.

1. El Sistema de Aprendizaje Tutorial
(SAT)

Una particularidad del SAT es que, a diferencia
de los otros modelos documentados en este
trabajo, nosurgié como unaalternativaespecifica
de educacién formal para post-primaria, sino
mas bien como uno de los componentes prin-
cipales de una estrategia mucho mds amplia de
desarrollo para las zonas rurales.

LaFundaciénParala Aplicaciény Ensefianza
de las Ciencias (Fundaec), una ONG creada en
1974 por un grupo de profesionales de la Uni-
versidad del Valle, se habia propuesto disefiar
un modelo de desarrollo rural basado en la apli-
cacién préctica del conocimiento cientifico. Uno
de los problemas a este respecto residia en la
maneraen queera concebidoel desarrollo. Desde
el punto de vista dominante enla época (década
delossetenta), el desarrollo era visto en términos
de modernizacién e industrializacién. Pero los
proyectos de desarrollo basados en esta vision
hacian pocas contribuciones al bienestar de las
poblaciones rurales. "De hecho, ocurria lo con-
trario, los proyectos de desarrollo causaban que
los pobres se hicieran mds dependientes. Fun-
daec advirtié que el ‘desarrollo’” estaba siendo
promovido por agencias de ayuda como un pro-
ducto, mas que como un proceso. Inevitablemen-
te, los beneficiarios del desarrollo se hacian mas
dependientes" (Richards (1999)).

Fundaec comenzé a trabajar con algunas co-
munidades rurales del norte del departamento
del Cauca en Colombia. La tarea principal del
grupo era "promover la biisqueda de sistemas
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sostenibles de producciény de tecnologias apro-
piadas para la zona" (Gamboa et. al. (1997)). De
acuerdo con este propdsito, la Fundacién se dio
a la tarea de disefiar un programa pedagdgico
que sirviera de base a los demds programas es-
pecificos de mejoramiento de las précticas pro-
ductivasy sirviera de eje articulador del resto de
sus programas’. En consecuencia, el programa
educativo tenia que estar dirigido al desarrollo
delashabilidadesy destrezas quelacomunidad
rural requeria parallevara caboadecuadamente
el resto de programas.

En este contexto se realizé una primera expe-
riencia con un grupo de 25 jévenes rurales del
norte del departamento del Cauca (Colombia),
cuyo objetivo erael de formar Ingenieros en Bie-
nestar Rural (titulo no formal), es decir, perso-
nas con las habilidades y conocimientos nece-
sarios para diagnosticar y proponer las solucio-
nes a los problemas de desarrollo de las zonas
rurales. (Gamboa et. al. (1997); Entrevista Fun-
daec?® (2001)).

En esta primera experiencia comenzaron a
configurarselos elementos centrales del modelo,
los que, a su vez, lo convirtieron en una alterna-
tiva nueva y viable para la educacién de las zo-
nas rurales. Estos elementos pueden clasificar-
se de la siguiente manera:

a. Curriculares

Elénfasis del modelo estd puesto en el desarrollo
de habilidades y destrezas antes que en la me-
morizacién de contenidos. En este sentido, los
mddulos de ensefianza estdn disefiados de tal
forma que siempre tienen aplicaciones précti-
cas. Estas aplicaciones se materializan en la rea-
lizacién de proyectos comunitarios y produc-
tivos.

De esta manera, una de las caracteristicas del
SAT comounainnovacién curricular es el énfasis
enel desarrollo de habilidades, nola creacién de
un curriculum nuevo.

Por otra parte, a diferencia del modelo tradi-
cional, que concibe el bachillerato o secundaria
como una unica etapa, el programa de post-pri-
maria SAT se cumple en tres fases. Cada una de
éstas estd articulada con las demds, pero estdn
disefiadas para que el estudiante desarrolle ha-
bilidades especificas dentro de cada una, de tal
manera que pueda ser funcional aunque se retire
sin terminar el proceso completo.

De la misma manera, el modelo se acomoda
alos ritmos de los estudiantes rurales, en el sen-
tido de que permite la salida de los estudiantes
durante las épocas de cosecha u otros apoyosen

?  Losprogramas fundamentales de Fundaeceran: i) Busqueda de Sistemas Sostenibles de Produccién en Pequerias Parcelas,
ii) Procesos de Produccién en Pequefia Escala Para Familias y Grupos con Poco Acceso a la Tierra, iii) Establecimiento y
Fortalecimiento de Microempresas de Apoyo y Servicios, y iv) Mercadeo y Establecimiento del Flujo y Manejo de Fondos

en la Comunidad.

Para la realizacién de este estudio se hicieron las siguientes entrevistas: Comité Departamental de Cafeteros de Caldas,

Fundaec, Coreducar, Ministerio de Educacién Nacional, dos visitas a escuelas del departamento de Caldas, una visita a
un grupo SAT y otra a una escuela con el modelo Escuela Nueva del MEN. La explicacion de las siglas aparece a lo largo

del documento.
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el hogar rural, sin que ello afecte su desempefio
académico; ademds de queloshorarios de clases
son concertados entre el grupo de estudiantesy
el tutor.

b. Pedagodgicos

El modelo introduce la figura del tutor, la cual
sustituye a la figura tradicional del maestro.
Esteelemento es unainnovaciénen dosaspectos:
i) el tutor es concebido como un orientador, co-
mo una guia, no como un mero transmisor de
conocimientos; ii) el tutor es una persona de la
misma comunidad enla cual se aplicael modelo.

Estas dos innovaciones constituyen un cambio
radical en los procesos de ensefianza-aprendi-
zaje. En primer lugar, al cambiar el rol del do-
cente, también cambia el rol del alumno: se hace
maés cooperativo, mds participativo. Ensegundo
lugar, alintroducir el requisito de que el docente
sea de la misma comunidad en la cual se aplica
el modelo, se facilita esa modificacién de roles.

Otro aspecto pedagdgico innovador dentro
del modelo es su pretensién de lograr una inte-
gracion interdisciplinaria para la solucién de
problemas de desarrolloenlas zonasrurales. De
esta forma, el modelo SAT fue pensado en uno

EL TUTOR SAT

Los tutores son personas de las mismas comunidades en las cuales funciona el modelo. Es decir, son personas de las zonas
rurales. De acuerdo con Fundaec, los tutores deben tener ciertas caracteristicas minimas que definen su perfil. Dentro
de estas caracteristicas, estdn: respeto por la vida campesina e interés por dignificar la vida rural en general; capacidad
de liderazgo y compromiso con el programa, "debe reconocer que su testimonio tiene mds fuerza que su palabra " (Fun-
daec (2001); ademds, los tutores deben conocer muy bien el programa SAT, para lo cual deben recibir una capacitacion
especial, también debe tener ciertas capacidades cognitivas, como la apreciacidn de los puntos de vista de otros, la ela-
boracién y recepcion de criticas, la capacidad de elaborar planes de trabajo; debe también contar con algunas habilidades
administrativas minimas en relacion con el manejoy ejecucion de proyectos rurales. Adicionalmente, la figuradel tutor,
asi como todos los niveles del programa SAT, estd dirigida por la nocion de servicio comunitario: "El tutor no sdlo es
un educador, sino que es participante activo en un movimiento social” (Fundaec (2001)). Un requisito fundamental
para los tutores es que deben gozar de aceptacidn dentro de la comunidad en la cual van a trabajar. Por esta razon, se
prefiere quelos tutores trabajen, o en su misma comunidad, o bien en comunidades rurales cercanas. Se requiere también
que los tutores tengan, como minimo, el grado de bachillerato formal; sin embargo, en algunos casos se han aceptado
personas sin este titulo pero que presentan una formacion autodidacta suficiente para desarrollar el programa, ademds
de que tienen todas las otras caracteristicas requeridas. EI proceso de seleccion de los tutores se hace durante la capaci-
tacion que Fundaec ofrece antes de iniciar el programa en una comunidad.

Claramente, lafigura del tutor constituye unanovedad incluso dentro delas alternativas innovadoras para la educacion
rural. Esta figura estd basada en dos de las hipdtesis tedricas bdsicas sobre las que se fundamenta el modelo: i) que un
sistema educativo que sea administrado, dirigido y adaptado con la participacion de la comunidad misma que es su
beneficiaria serd mds exitoso en la zona rural que los sistemas tradicionales; y ii) los proyectos de desarrollo en las zonas
rurales contribuirdn al desarrollo de las comunidades sdlo si éstas asumen un rol participativo dentro de los mismos
y no son concebidas como meros receptores.
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de sus componentes como un medio de articu-
lacién interdisciplinaria puesto al servicio de la
solucién de problemas especificos de desarrollo
en las zonas rurales.

c¢. Institucionales

Desde el punto de vista institucional, el SAT
también presenta innovaciones notorias. En pri-
mer lugar, el modelo fue creado y aplicado por
una ONG y, en este sentido, constituye una res-
puesta concreta de la sociedad civil ante los gra-
ves problemas de la educacién rural.

En segundo lugar, a diferencia de los otros
modelos, el SAT ha crecido desde la demanda,
nodesdelaoferta. Dehecho, sonlasinstituciones
olascomunidades que quierenimplantar el mo-
delo las que buscan a Fundaec para que realice
las capacitaciones iniciales.

En tercer lugar, el modelo ha ido desarro-
llando estrategias institucionales para el mejora-
miento tanto de la capacitacion de los tutores,
como de la gestion y promocién de recursos. Es
asi como han surgido dos nuevas instituciones
de apoyo al modelo, i) la Corporacién Nacional
paralaEducacién Rural SAT-Coreducar (nacida
en 1999), institucién que retine a todas las ONG
encargadas de la ejecucién del modelo en el
pais, con el propésito de representarlas en los
niveles nacionales (tanto publicos como priva-
dos) e internacionales para gestionar recursos
gubernamentales, privados y de cooperacién
internacional; y ii) la Fundacién Centro Uni-
versitario de Bienestar Rural, entidad creada
por Fundaec en 1988 como respuesta a dos pre-
siones diferentes. Por un lado, el proceso de ex-
pansién del modelo fue dando origen a la nece-
sidad demejorar elnivel educativo delos tutores

y, por otra parte, el Ministerio de Educacién Na-
cional (MEN)establecié el requisito de formacién
superior para los docentes del nivel educativo
de post-primaria. Asi, Fundaec cre6 el Centro
Universitario de Bienestar Rural, que ofrece una
Licenciaturaen Educacién Rural, con dos énfasis:
i)educaciénrural, dirigida al estudio de técnicas
y alternativas de desarrollo educativo para el
sector rural en general; y ii) educacién rural con
el modelo SAT, linea que enfatiza en la meto-
dologia y los componentes del modelo. Actual-
mente, el Centro Universitario ofrece una espe-
cializacién (nivel de post-grado) en educacién y
desarrollo social.

Finalmente, una innovacién fundamental
(que también es comun alos otros dos modelos),
la constituye el hecho de que la comunidad se
convierte en una institucién mds que juega un
papel determinante en la red interinstitucional
que permite el funcionamiento del modelo. Co-
mo se verd mds adelante, varios de los proble-
mas que han debido enfrentar los procesos de
aplicacion y expansion de los modelos se han
resuelto gracias a este nuevo rol institucional de
las comunidades.

Estas caracteristicas del modelo se han ido
desarrollando a lo largo del proceso de expan-
sién. De hecho, el modelo mismono fue disefiado
deuna vez por todas con todos sus componentes.
A este respecto, los procesos de expansién mds
importantes en el interior de Colombia se han
dado en los Departamentos de Santander, Toli-
ma, Risaralda y Antioquia.

Este proceso de expansién ha sido irregular
ysehallevadoacabo de diversas manerasen los
diferenteslugares. Sin embargo, hahabido unas
caracteristicas comunes a lo largo del proceso.
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Por ejemplo, en todos los casos ha habido una
participacién muy activa del sector privado
(principalmente de ONG) y el reconocimiento
oficial del modelo ha sido posterior asuimplan-
tacién (en los cuatro departamentos el modelo
ha sido reconocido oficialmente como una alter-
nativa educativa péra las zonas rurales, y tam-
bién ha sido adoptado en el nivel nacional por el
Ministerio de Educacién Nacional dentro de su
portafolio de ofertas educativas).

También se han dado algunos ajustes alolar-
go del proceso de expansién. En particular, se
han modificado en algunos casos los procesos
deelaboracién delos médulos (que normalmen-
te recaen en Fundaec), debido alaaceleraciénen
los procesos de expansion, lo cual ha superado
las capacidades de capacitacion de Fundaec. Sin
embargo, comparativamente, es SAT el modelo
que menos ajustes, adaptaciones de contenido o
modificaciones curriculares ha tenido.

Otro resultado importante del proceso de
aplicacién y expansién del SAT tiene que ver
con el cumplimiento de la mayoria de las hi-
pétesis en las cuales estaba basado el modelo.
En particular, el proceso hamostrado que es po-
sible involucrar a la comunidad de manera par-
ticipativa en la educacidn (la figura del tutor es
el principal ejemplo), que no es necesaria una
infraestructura especial para el desarrollo de al-
ternativas educativas, y que se pueden articular
los contenidos curriculares ala realidad que sir-
ve de entorno al sistema educativo, de tal forma
que el conocimiento puedaser puesto al servicio
de la solucién de problemas de desarrollo (En-
trevista Fundaec (2001)).

Unsegundo tipo de resultados del modeloes
la generacién de empleos en la zona rural, no

séloatravés delavinculaciéndirectade personas
de las comunidades como tutores, sino también
a través del mejoramiento de las capacidades y
destrezas de la poblacién. Dentro de este tipo de
logro también hay una serie de aspectos rela-
cionados con la aplicacién interdisciplinaria de
las ciencias ala solucién de problemas practicos
(Villegas (2000)).

Uno de los aspectos mds interesantes del SAT
es quehalogradoencajar en (eincluso modificar)
las estrategias de desarrollo de las ONG que lo
adoptan. El caso mas claro de esto en Colombia
es el de la Fundacién El Camino, en el departa-
mento de Santander. De acuerdo con uno de los
dirigentes de E1 Camino, el sacerdote James Mit-
chell, el atractivo fundamental del SAT, que lo
hizo tan determinante parala ONG, fue su prin-
cipio de ser una estrategia de desarrollo, antes
que meramente un programa educativo: "En
muchossectores el SAT es visto como un progra-
ma alternativo de educacién rural secundaria, y
no puede negarse que lo es. Sin embargo, el ver-
dadero propésito del SAT es potenciar los re-
cursos humanos locales para el desarrollo, des-
pertando en ellos el poder de actuar parasu pro-
piobienestar. Cadaestudiante SAT ofrecenuevas
perspectivas para la transformacién y el desa-
rrollo de sus comunidades". (Mitchell, en Correa
& Torné (1995)).

2. Post-primaria con metodologia Escuela
Nueva, caso del departamento de Caldas
(Colombia)

Ademds de los problemas yamencionados dela
educaciénruralen Colombia, elmodelo de post-
primaria con metodologia Escuela Nueva, que
naciéen el departamento de Caldas (Colombia),
surgiéenrespuestaauna presién muy particular.
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En efecto, gracias al éxito en la aplicacién de la
metodologia Escuela Nueva para primaria en el
Departamento de Caldas (Colombia), se habia
producido una situacién en la cual la demanda
de cupos para el nivel de secundaria habia au-
mentado significativamente, mientras que la
ofertano creciaal mismo ritmo. Estametodologia
se venia aplicando para primaria en Caldas des-
de 1981 y, en conjuncién con la minima oferta
educativa oficial para la zona rural, se llegd a
una situacién en la cual 70% de los j6venes que

terminaban la primaria no tenia acceso ala edu-

cacion secundaria.

Dada esta situacién, en 1988 el Comité Depar-
tamental de Cafeteros de Caldas promovié la
realizacién de un experimento en el cual se pre-
tendia extender la metodologia Escuela Nueva
hasta el grado 6°. Esta primera experiencia se
realizé conun grupo de 30jévenes provenientes
de escuelas en las cuales se aplicaba la metodo-
logia Escuela Nueva para primaria. En ella par-
ticiparon la Secretaria Departamental de Edu-
cacion?, la Universidad de Caldas, y el Centro
Experimental Piloto (CEP). Las guias de apren-
dizaje (que son un componente bésico de la me-
todologia Escuela Nueva) fueron disefiadas por
la Facultad de Pedagogia de la Universidad de
Caldas.

Ademds delinterés por comenzar a enfrentar
los problemas delaeducaciénrural mencionados
en las secciones anteriores, hubo en el caso de
Caldas una razén adicional que contribuyd a la

expansion del modelo alo largo dela zona rural
del departamento. La primera fue que el Comité
Departamental de Cafeteros habiainvertido tra-
dicionalmente en infraestructura fisica de es-
cuelas (construccién y adecuacién), pero a prin-
cipios de 1990 précticamente no habiasolicitudes
de construccién de nuevas escuelas (CDCC
(1998)), de tal manera que se decidié interve-
nir en el campo dela calidad dela educacién. La
segunda razoén fue que, de acuerdo con un estu-
dio contratado para determinar la disponi-
bilidad y estado de la infraestructura educativa
del departamento (CDCC (1998)), se encontrd
infraestructura desperdiciada y un promedio
bajo de alumnos por maestro (13,3 alumnos por
maestro). Dados estos hechos, el Comité de Ca-
feteros se propuso ampliar la cobertura aprove-
chando la infraestructura y los docentes exis-
tentes.

De esta forma, después de esas primeras apli-
caciones para 6° grado, el modelo se fue expandi-
endo demaneragradual tanto territorialmente (al
restodelaszonasrurales del departamento) como
académicamente (al resto de grados que confor-
manlabadsicasecundaria, esdecir, hasta9°grado).

Aunqueestababasadoenlaslineas generales
de la metodologia Escuela Nueva (que origina-
riamente estaba disefiada para primaria), el mo-
delode post-primariaincluye las modificaciones
y adaptaciones necesarias para atender las eda-
des de los jovenes de post-primaria. En particu-
lar, los contenidos y el enfoque de las guias

Las Secretarias de Educacion Departamental son las instancias que se encargan de hacer cumplir las politicas, estrategias,

programas y normas del Gobierno Central en materia de educacién, en los departamentos de Colombia. Ademads, estin
encargadas de hacer cumplir las politicas, programas y estrategias del Plan de Desarrollo Departamental, de administrar
y nombrar a los docentes, y de destinar los recursos del situado fiscal para los fines previstos en la ley para el sector

educativo.
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debieronseradecuados deacuerdo conlahipéte-
sis de que la edad de los jévenes que inician la
post-primaria implica un mayor desarrollo de
las operaciones formales del pensamiento (En-
trevista CDCC (2001)). Al igual que en el caso
del SAT, el modelo de post-primaria con meto-
dologia Escuela Nueva del Departamento de
Caldas (Colombia), constituye una serie com-
pleja de innovaciones educativas que pueden
ser clasificadas de la siguiente manera:

a. Curriculares

El modelo contempla la sistematizacién y el
control sobre los logros de los estudiantes, me-
diante la utilizacién para cada unidad (conjunto
de guias o sub-temas) de un cuadro de control de
progreso, donde el alumno registra los éxitos ob-
tenidos en cada etapa del proceso de aprendizaje
(previo conocimiento de los logros que debe
obtener en la unidad). Este auto-control se pro-
tocoliza con el visto bueno del docente, después
de una adecuada comprobacién de la obtencién
de los logros. Al final de cada unidad existe un
concepto evaluativo de maestro y estudiante.

Los contenidos curriculares estanarticulados
con la realidad rural. Para la materializacién de
estaidea, el modelo contempla la realizacién de
proyectos demostrativos, siempre dirigidos a
desarrollar en el estudiante las habilidades que
requierelasolucién de problemas rurales, parti-
cularmente agropecuarios.

El modelo incluye un sistema de promocion
flexible que respeta los ritmos de aprendizaje
individuales y las capacidades de trabajo del es-
tudiante (teniendo en cuenta que los estudiantes
rurales deben retirarse una o mds veces en el afio
para colaborar con la actividad productiva de
sus hogares).

La implantacién del modelo requiere la ade-
cuacién de espacios e instrumentos para facilitar
el aprendizaje activo (huertas, bibliotecas de
aula, laboratorios y mesas trapezoidales).

Las Actividades de Conjunto las realizan los
estudiantes todos los dias al iniciar la jornada
escolar. Estas actividades (lecturas, concursos,
etc.) son orientadas por estudiantes con la ase-
soria del docente. Las actividades estdn organi-
zadas de acuerdo a unos Comités (conformados
porlosestudiantes), que asu vezestdn disefiados
segun temas especificos. Estos Comités tienen
Mesa Directiva (Presidente, Vicepresidente,
Secretario, ayudante paraeltrabajodeaulayun
lider). Los Comités existentes son: Comité para
el buen manejo del Centro de Recursosy Apren-
dizaje, de Recreaciény Deportes, de Periodismo,
deBienestar y de Medio Ambiente (Gallego-Os-
pina (1998); Entrevista CDCC (2001)).

b. Pedagodgicas

El modelo estd basado en los principios de la
pedagogiaactiva, segtinlos cualesel aprendizaje
debe ser reflexivo, no meramente memoristico;
el trabajo debe ser cooperativo y planeado de
acuerdo alosintereses y necesidades propios de
laedad de desarrollo. Desde este punto de vista,
el alumno es el centro del aprendizaje, por lo
que tanto los profesores como los administra-
dores se convierten en orientadores, lo que a su
vez supone una revision constante de los pro-
gramas curriculares y las metodologias para
que se adecuen de la mejor manera a las nece-
sidades e intereses del joven rural (Gallego-Os-
pina (1998)).

Para facilitar la flexibilidad del modelo, se
incluye la concepcién de aulas y docentes mul-
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tigrado, esdecir, de docentes que pueden atender
simultdneamente varios grados diferentes de
post-primaria. Esto es posible gracias a la estra-
tegia curricular de la auto-instruccién, que se
basa en la préctica en las guias de auto-apren-
dizaje.

¢. Institucionales

A este respecto el modelo contiene varias inno-
vaciones notables. En primer lugar, por primera
vezintroduce enlaeducacién rural instituciones
de cardcter micro y participativo en el interior
del establecimiento escolar mismo, tales como
el gobierno estudiantil, organizado tanto en el
nivel de cada aula como en el de la escuela en
general. El gobierno estudiantil, ademds, facilita
la funcién del maestro como un asesor u orien-
tador, ya que hace a los estudiantes mds cons-
cientes de su propio papel dentro de la insti-
tucion. De esta forma, los estudiantes se involu-
cran conlos procesos administrativos del estable-
cimiento escolar.

Por otra parte, en cuanto al sostenimiento,
difusién y apoyo al modelo, la experiencia del
departamento de Caldas fue una delas primeras
eninvolucrarla cooperacién efectiva entre insti-
tuciones de muy diversa naturaleza. Como con-
secuencia del éxito obtenido porestaarticulacién
interinstitucional, se constituyéuna Alianza Ins-
titucional Estratégica para la gestion, el apoyo y
el sostenimiento de la post-primaria Escuela
Nueva en Caldas. Gracias a esta alianza, confor-
mada por el Comité Departamental de Cafeteros,
la Secretaria Departamental de Educacién y el
Ministerio de Educacién Nacional, se ha logrado
canalizar recursos para apoyar elmodelo (en ca-
pacitaciones a docentes, dotacién, innovaciones
0 ajustes, entre otras). Ademds, las operaciones

de esta Alianza han dado lugar a nuevas instan-
cias institucionales, tales como:

0 El comité técnico: que tiene como funcién
principal acatar y adaptar las directrices de
tipo legal y técnico establecidas por el MEN
y el Estado, programary ejecutar acciones de
capacitacion, y asesorar, coordinar y controlar
lasacciones que realizanlos distintos equipos.
Este comité esta conformado por dos miem-
bros del Comité Departamental de Cafeteros,
dos funcionarios de la Secretaria Departa-
mental de Educacién (el coordinador de Ca-
pacitaciony el coordinador del Cuerpo Técni-
co de Supervisores), el Secretario Departa-
mental de Educacién y un maestro de Escuela
Nueva.

0 El Equipo de padrinos de escuela nueva: que
cumple funciones de apoyo al Comité Téc-
nico, y disefia y ejecuta planes especificos de
accion. Este equipo estd conformado por
docentesenejercicio, supervisores, directores
de nucleo y expertos en informdtica y agro-
nomia.

Otrainnovaciénimportante del modelo es la
introduccién dela posibilidad de utilizar la mis-
ma infraestructura para primaria y secundaria.
De hecho, anteriormente la educacién formal
distinguia claramente las "escuelas" (primaria)
de los "colegios" (secundaria o bachillerato), de
tal manera que si una comunidad queria tener
secundaria debia comenzar por construir la
infraestructura necesaria. El modelo de post-
primaria Escuela Nueva, en cambio, aproveché
la infraestructura existente en Caldas para las
escuelas de primaria (infraestructura que, en su
mayor parte, habiasido construida por el Comité
Departamental de Cafeteros).
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Por otraparte, enestemodelo se pueden observar
las modificaciones, ajustes y adaptaciones mds
notorias. Por ejemplo, dentro del desarrollo del
modelo existen dos casos claros y exitosos de
adaptacién de contenidos:

Escuela y café

Caldas es uno de los departamentos mads
cafeteros de Colombia. Dehecho, la participacion
del valor agregado de la produccién cafetera en
el PIB departamental es una de las mas altas del
pais (cerca del 12%). En 1998 se realiz6 una eva-
luacién en las post-primarias de Caldas, en la
que se revisaron los proyectos del drea agro-
pecuaria con el propdsito de establecer cudles
tenian que ver conla caficultura. Estaevaluacion
dio como resultado que sélo dos proyectos es-
taban relacionados con el tema del café. El resto
correspondia a proyectos relacionados con otros
productos agropecuarios (conejos, rabanos,
hortalizas, galpones, pldtano, etc). Los maestros
tampoco conocian ni sabian abordar el tema del
café. Por su parte, los nifos de familias caficul-
toras, aunque tenian mayor escolaridad que sus
padres, sélo participaban en el proceso del café
con trabajos fisicos: recoleccién, carga, etc. En
otras palabras, el mayor capital humano repre-
sentado en el mayor nivel educativo de los hijos,
no era aprovechado en los hogares.

Como consecuencia, se formuld el proyecto "Es-
cuelay Café" con el objetivo de desarrollar com-
petencias para generar empleo, elevar el nivel
de escolaridad de los caficultores, volver la cafi-

cultura competitiva y mejorar los diferentes
procesos de produccién mediante la capacitacion
delosjévenes rurales, y el aprovechamiento del
capital humano de los hijos en las actividades
productivas corrientes deloshogares. Unequipo
conformado por los docentes de "La Colonia
Escolar la Enea" y un agrénomo, asumic el de-
sarrollo de los médulos adaptando sus conte-
nidos a los procesos metodolégicos de Escuela
Nueva.

La comunidad educativa, por su parte, se invo-
lucraen"Escuelay Café" delasiguiente manera:

7 Lospadresde familia cedenespacio enla fin-
ca para que los hijos puedan hacer aplica-
ciones prdcticas.

7 La institucién (escuela) incluye "Escuela y
Café" dentro del Proyecto Educativo Institu-
cional® (PEI) y el plan de estudios, y realiza
undiagndstico del estado dela caficulturaen
la vereda® en la que funciona la escuela.

o Profesionales de los servicios de asistencia
técnica del Comité de Cafeteros se vinculan
al proyecto.

Este programa ha logrado el aprovechamiento
del capitalhumano deloshijosenlasactividades
productivas, hasta el punto en que los hijos se
han involucrado de una manera mas partici-
pativay cualificada enlos cultivos de café de los
padres (Entrevistas Escuelas La Violeta y La
Trinidad).

5 Proyecto Educativo Institucional que formula cada comunidad educativa indicando la orientacién del programa a

desarrollar en cada una de las instituciones educativas.

¢  Los municipios colombianos se subdividen territorialmente en veredas, las cuales son segmentos delimitados de territorio

rural.
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Escuela virtual

Este proyecto busca fortalecer el modelo me-
diante la introduccién de las tecnologias de
puntaenlos procesos de ensefianza-aprendizaje.
Este programa se ha realizado en diferentes fa-
ses (4 en total), las cuales van desde la capacita-
cién de los docentes hasta la realizacién de pro-
yectos colaborativos por parte delos estudiantes
delos establecimientos que cuentan con la post-
primaria Escuela Nueva. Estos proyectos se rea-
lizan con estudiantes de otros establecimientos
nacionales e internacionales; dentro de ellos
cabe destacar uno en el que los estudiantes de
una escuela rural de Caldas intercambian con
nifios nobles de Inglaterra, quienes les ensenan
inglés mientras los nifios colombianos les en-
sefian sobre café. Este programa también ha
desarrollado una fase de capacitacién en la cual
los docentes pueden consultar via internet a ex-
pertos en diferentes dreas, con lo cual se ha re-
ducido la presencialidad de las capacitaciones
(disminuyendo asi los costos), a la vez que se
han cualificado las capacitaciones. A este pro-
yectosehavinculadolaUniversidad Auténoma
de Bogotd (en las capacitaciones), y el Comité
Departamental de Cafeteros de Caldas ha apor-
tado equipos y el software educativo.

Enrelacién con el impacto de este programa
dentro del modelo, se destacan el mejoramiento
en los logros académicos de los estudiantes, la
vinculacion de otras entidades con el modelo
(en particular, las empresas telefénicas que han
rebajado las tarifas para la conexién a internet),
y el hecho de que los docentes han vinculado las
consultas de software o de pdginas web dentro
de las guias de auto-aprendizaje, de tal forma
que los estudiantes deben completar los temas
mediante esas consultas. Adicionalmente, el pro-

grama ha permitido a las escuelas obtener li-
cencias gratis para software por parte dela Fun-
dacién de Microsoft. Ademds, el modelo fue fi-
nalista en "Junior Challenge", en Roma, y ha si-
do considerado entre los "ICT Stories" del Info-
dev del Banco Mundial. Tambiénlos estudiantes
recibieron el Premio Nacional de Informatica
Educativa (Entrevista CDCC (2001)).

Un aspecto de estos programas que merece
ser resaltado es la manera como se involucran
dentro delos contenidos metodolégicos del mo-
delo. Estos programas no son proyectos produc-
tivos para contribuir a la supervivencia de las
zonas rurales, ni tampoco salas de telemadtica
para adquirir habilidades y destrezas en el ma-
nejo de las computadoras. Se trata de adecua-
ciones de contenidos e instrumentos claramente
integrados einsertos dentro delametodologiay
las estrategias del modelo. Una clara manifesta-
cién de esto la constituyen los cambios que han
observado las guias de auto instrucciéon como
respuesta a ambos proyectos. De hecho, en mu-
chas delas dreas temdticas del modelo se utiliza,
bien sea la referencia a instrumentos “virtuales’
(software o internet) como complemento para
lasguias, obiense apelaa casos practicos relacio-
nados conlaproduccién cafetera para desarrollar
algunos de los contenidos (como en el caso de
las matematicas, en el que muchos de los pro-
blemas son ejemplificados con base en la pro-
duccidn cafetera).

Una de las innovaciones al modelo inicial
quesehadadoalolargodel proceso deimplanta-
cidén y expansion es el programa de Aceleracion
del Aprendizaje (que se inicié en el afio 2000),
disefiado para nivelar en primaria a poblacién
en extraedad. Con este propdsito se adaptd una
propuesta del Ministerio de Educacion de Brasil
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y se integré en el modelo de Escuela Nueva. En
un afio de proceso es posible adelantarloslogros
del estudiante hasta el grado 5° El grupo en
proceso de nivelacién trabaja independiente-
mente dentro delajornadaregular delaescuela.
Uno de los resultados mas importantes de este
programa es que logra recuperar desertores del
sistema educativo. Estainnovacién, queempezé
con 120 nifios en 4 grupos piloto, cuenta en el
2001 con 16 grupos de 30 nifios cada uno. Adi-
cionalmente, y debe destacarse como un logro,
entidades educativas de la zona urbana de Ma-
nizales han pedido asesorias en el desarrollo de
este tipo de programas.

Laotrainnovaciénimportante es el programa
de Educacién de Adultos, que comenzé en 1999.
Su poblacién objetivo son los padres de familia
conanalfabetismo funcional. Después derevisar
varias propuestas del pais, se hizo un convenio
con la Caja de Compensaciéon Familiar Confa-
miliares. E1Comité de Cafeteros hizoun proyecto
piloto con U$12.524 délares, adaptando los ma-
teriales de Confamiliares a la metodologia Es-
cuela Nueva. Empezé con 7 grupos de 25 perso-
nas que en un afio nivelaron primaria (especial-
mente en las dreas de matematicas y lecto-es-
critura).

Actualmente, el programa se ha ampliado a
1.560 adultos en 52 grupos, aprovechando la in-
fraestructura de la post-primaria. La intensidad
horaria es de 8 horas presenciales y 8 horas de
trabajo en la casa. A los adultos que cumplen el
ciclo se les expide una certificacién de primaria.
Para Educacién de Adultos en los niveles de
bésica secundaria se estd haciendo una prueba

7

Eso no significa que no se hayan hecho otras evaluaciones.

piloto en 3 grupos, con 72 estudiantes. Son los
mismos maestros de la post-primaria los que
participan en esta innovacién. Para ello se re-
quiere que los municipios le aporten una boni-
ficacién al maestro (para el transporte de los fi-
nes de semana).

De los tres modelos, el del departamento de
Caldas es el unico que ha sido objeto de la eva-
luacién mds completa en términos de logro
académico en lenguaje y matemadticas (con base
en los pardmetros oficiales de la Nacién), y en
democracia’. Las pruebas se aplicaron en esta-
blecimientos que contaban con la metodologia
Escuela Nueva, y enun grupo de establecimien-
tos que no contaban con esta metodologia. De
esta evaluacion, realizada por el Crece (1999), se
destacan los siguientes resultados:

Varios de los componentes metodolégicos
del modelo se asocian positivamente a mayores
logros académicos, como, por ejemplo, la dota-
ciénde guias de auto-instruccién en matematicas
(a mayor nimero de manuales por estudiante,
mayor logro), la dotacién suficiente en mesas
trapezoidales, las cuales facilitan el trabajo coo-
perativo; el proceso pedagdgico de la metodo-
logia también se asocia positivamente al logro
del estudiante (se expresa a través de tres indi-
cadores: rol del docente, participacién de los es-
tudiantes y estrategias pedagdgicas; Crece
(1999)).

Comparativamente, loslogros enlos colegios
agropecuarios que no cuentan con la metodo-
logia Escuela Nueva, fueron menores. Ademds,
losresultados por género enlos establecimientos
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que tienen la metodologia Escuela Nueva son
claramente equitativos, puesto que no aparecen
sesgos discriminatorios. Las necesidades de re-
conocimiento, expresion, apoyo, motivacién, co-
municacion, asi como las de participaciéony res-
peto por el otro, no resultan afectadas porla per-
tenencia a uno u otro sexo. En los colegios agro-
pecuarios, en cambio, si se dieron diferencias
por género en cuanto a la participacién y preo-
cupacién por los otros: estas capacidades fueron
mas valoradas como femeninas que como mas-
culinas (Crece (1999)).

Como resultado de esta evaluacién se estd
efectuando actualmente uno de los ajustes mas
importantes, que tiene que ver con la revisién y

adaptacién de los médulos o guias de auto-ins-
truccién (Entrevista CDCC (2001)). En esta re-
visién estan participando los propios maestros
y se busca fundamentalmente adecuar los
modulos a los enfoques pedagégicos, tanto del
MEN, como alas experiencias regionales e insti-
tucionales; responder alos planteamientos de la
Ley General de Educacién, en lo relacionado
con el desarrollo de competencias en el alumno
y su formacién integral; fortalecer y dinamizar
desde los médulos todas las estrategias de la
metodologia Escuela Nueva; proponer un
curriculum dindmico y pertinente para la zona
rural cafetera del departamento de Caldas; y
ofrecer médulos con mejores condiciones di-
dédcticas y pedagogicas.

B Escuela La Trinidad

BB Nicleo
[[] Ciudad

Nivel 1 Nivel 2 Nivel 3

comparativo de los resultados para la Escuela La Trinidad.

Un caso sin precedentes en todo el pats lo constituyen los resultados que obtuvieron recientemente dos escuelas rurales
con metodologia Escuela Nueva en la aplicacion de las pruebas oficiales del MEN, "Evaluacién de Competencias
Bdsicas”, en la ciudad de Manizales (departamento de Caldas, Colombia). Las pruebas incluyeron todas las institu-
ciones que ofrecen bachillerato en el municipio (urbanas y rurales, piblicas y privadas). Las escuelas rurales de las
veredas El Tablazo y La Trinidad (que cuentan con la post-primaria Escuela Nueva) fueron los establecimientos que
obtuvieron los mayores puntajes en lenguajey matemdticas. Es importante sefialar que los puntajes comparativamente
mds altos los alcanzaron dichas escuelas en los niveles de abstraccion mds elevados de la prueba (Secretaria de Educacidn
de Manizales (2.001); Entrevista Escuela La Trinidad (2.001)). A continuacidn se presenta una grdfica con el resumen

Porcentaje de Estudiantes que superan cada Nivel de Competencia en Matemdticas, Escuela La
Trinidad, Niicleo Educativo y Ciudad de Manizales, Caldas, Colombia (2.001)

Nivel 1: reconocery describir objetos matemdticos, atri-
butos, propiedades y operaciones.

Nivel 2: Usar conocimientos y procedimientos para con-

trastar, clasificar y conjeturar resultados mate-

madticos y establecer relaciones entre diferentes

representaciones.

Nivel 3: Construir modelos, hacer generalizaciones ar-

gumentar e inventar y resolver problemas.

Fuente: Secretaria de Educacion, Manizales 2001.
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3. Post-primaria con metodoligia Escuela
Nueva del Ministerio de Educacion Na-
cional

De acuerdo con el diagnéstico base para la for-
mulacién del Plan de Apertura Educativa del
Plan de Desarrollo Nacional "La Revolucién Pa-
cifica", la prioridad en la que debia centrarse el
Proyecto Multinacional de Educacién Bdsica
(PRODEBAS) era el desarrollo de alternativas
con metodologias activas en educacién bdsica
primaria urbano-marginal y en educacién post-
primaria rural (Prodebas 1 (1995)). En las zonas
rurales, 22 de cada 100 nifos no asistian a la es-
cuela (Prodebas 1 (1995)). Sin embargo, se consi-
deraba que con el Programa de Escuela Nueva
esta situacidn estaba en camino de resolverse,
generando, asu vez, unincremento de demanda
por cupos de secundaria, equivalente en el drea
rural a alrededor de 300.000 cupos anuales. Se
requerian entonces alternativas como:

o Implantarenlos colegios del drearural meto-
dologias activas que no generaran rompi-
miento con la metodologia Escuela Nueva.

o Ofertademadsgradosenlas Escuelas Nuevas
existentes.

a Brindar otras alternativas fuera de las insti-
tuciones de educacidn bdsica secundaria.

o Desarrollar experiencias que dieran alterna-

tivas a planteles y docentes de secundaria ya
existentes (Prodebas 1, 1995).

de conflicto armado.

EnelmarcoProdebas, se desarrollaron, entre
1990 y 1994, 4 experiencias de innovacién edu-
cativa para post-primaria rural con metodolo-
glas activas: Post-primaria Rural con Metodologia
Escuela Nueva en la vereda de Hojas Anchas en
el municipio de Supia (departamento de Cal-
das, Colombia); Modelo Integral de Educacion Bdsi-
ca Rural enel municipio de Balboa (departamen-
to de Risaralda, Colombia); Innovacion post-pri-
mariarural Educacion bdsicaintegradaen Fémeque
(departamento de Cundinamarca, Colombia) y
Post-primaria en el sector rural con metodologia es-
cuelanuevaenPamplonita (departamento de Nor-
te de Santander, Colombia) (Prodebas 1 (1995)).

Como consecuencia del desarrolloy sistema-
tizacion de estas innovaciones, se formuld el
modelo de Post-primaria Rural que actualmente
promueve el Ministerio de Educacién Nacional,
conbase enlas experiencias de Fémeque y Pam-
plonita, que se desarrollaron con metodologia
escuela nueva.

Entre 1991 y 1993, se inici6 la expansién de
este modelo a través de un convenio entre el Mi-
nisterio de Educacién Nacional y el Plan Nacio-
nal de Rehabilitacién® (Convenio MEN-PNR).
La post-primaria rural seimplanté en 40 escuelas
de 30 municipios de la cobertura del PNR, 10 en
cadauno delos departamentos de Norte de San-
tander, Boyacd y Cundinamarca, seleccionados
por los alcaldes.

Para la realizacion del presente trabajo se tenia
pensado tratar el modelo de post-primaria con
metodologia Escuela Nueva como untinico mo-

Plan de la Presidencia de la Republica con programas para municipios afectados por altos indices de violencia y presencia
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delo. Sin embargo, durante el proceso de docu-
mentacién y recoleccién de la informacion, se
lleg6 a la conclusion de que el modelo de post-
primaria Escuela Nueva promovido por el Mi-
nisterio de Educacién presentaba caracteristicas
quelo convierten enun modelo independiente’.

El Modelo MEN, a pesar de compartir algu-
nos elementos tedricos y metodoldgicos con los
dosmodelos descritos arriba, especialmente con
el modelo Caldas, se diferencia claramente de
ellos en varios aspectos bdsicos: su propdsito de
brindar educacién pertinente sin quelaintencién
sea garantizar la permanencia en el campo de la
poblacién rural joven que se estd educando; la
articulacion de la educacion formal, no formal e
informal enlaescuela;laaplicacién de elementos
de Escuela Nueva como una opcién pedagégica
entre otras, no como la estrategia exclusiva; el
desarrollo de proyectos productivos no agrope-
cuarios orientados haciala creacién de microem-
presas, la capacitacion de los docentes centrada
en la formulacién y desarrollo del Proyecto Ins-
titucional de Educacién Rural; y, especialmente,
en ser un modelo que permite diversas alterna-
tivas en lo administrativo para su implantacién
y expansion.

Actualmente la capacitacion a los docentes
de la Postprimaria Rural MEN se realiza prin-
cipalmente por la Universidad de Pamplona en
dos modalidades: presencial y semipresencial.
En la primera se capacita a los maestros sobre
los componentes del Proyecto Institucional de
Educacion Rural (PIER) a través de tres talleres

9

de cinco dias cada uno; en la segunda, por me-
dio de cinco encuentros en unlapso de 10 meses,
los maestros desarrollan el PIER con base en
ocho médulos: uno por cada uno de los cinco
componentes del PIER y tres sobre proyectos
pedagdgicos productivos (Entrevista MEN-U.
Pamplona (2001)).

Adicionalmente, el modelo MEN no incluye
la figura del profesor multigrado, sino la del
profesor multidrea.

Comouna consecuencia de estas modificacio-
nes, elmodelo MEN tiene un cardcter comparati-
vamente menos agropecuario que el modelo
Caldas. En particular, adiferencia de este tltimo,
elmodelo MEN tiene como uno de sus objetivos
centrales la atraccion y retencién de jévenes
rurales en el sistema educativo, independiente-
mente de si deciden o no permanecer en el cam-
po cuando terminen los estudios.

A pesar de estas diferencias, el modelo MEN
comparte conlosotros (Caldasy SAT)lamotiva-
cién por atacar los graves problemas de la edu-
cacion rural en el pais.

Enlamedidaen que el modelo MEN estd ba-
sadoenlametodologia Escuela Nueva comparte
conéstaloslineamientos pedagdgicos generales,
basados enlas pedagogias activas. Sinembargo,
alo largo del proceso de implantacién y expan-
sién del modelo se han dado algunas innova-
ciones interesantes, que pueden clasificarse de
la siguiente manera:

Para simplificar, en adelante nos referiremos al modelo de post-primaria rural con metodologia Escuela Nueva del

Ministerio de Educacién Nacional, como "modelo MEN", y al modelo de post-primaria con metodologia Escuela Nueva

del departamento de Caldas, como "modelo Caldas".
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a. Curriculares

El modelo busca enfocar los contenidos y acti-
vidades en aspectos relacionados con el trabajo
socialmente productivo (Gelvez (1997); Ramirez,
Ramon (1998)) para la resolucién de problemas
de orden practico y aspectos de orden tedrico,
ético y moral que contribuyan a la formacién
integral del educando. Propiciar una educacién
de calidad que maximice el desarrollo humano
sostenible (Parra (1999)).

También pretende desarrollar un curriculo
pertinente fundamentado en las dreas obligato-
rias de la educacién basica, complementadas con
los proyectos pedagégicos productivos (U. Pam-
plona (2000)), para atender y respetar la diver-
sidad de experiencias en curso y los ritmos y es-
tilos deaprendizaje delas zonasrurales. (Gelvez
(1997); Ramirez-Ramon (1998); Parra (1999)).

El modelo también contempla la flexibiliza-
ciény diversificacion del curriculum escolar pa-
ra que permita educacion en los distintos con-
textos socioeconémicos del medio rural (Gelvez
(1997); Ramirez-Ramoén (1.998); Parra (1999)).

b. Pedagdgicas

Enmarcado dentro de las pedagogias activas, el
modelo hace algunas contribuciones concep-
tuales que pretenden adaptar ese tipo de peda-
gogias a la realidad rural. El modelo integra la
Educacién Bésica y la Educacién Rural.

La educacién bdsica consiste en una forma-
cién que le permita al estudiante disefiar y llevar
acabo un proyecto de vida de calidad, con el de-
sarrollo de conceptos, capacidades, destrezas,
aptitudes y manejo deinformacién atravésdela

utilizacién de recursos del medio, el disefio y
ejecuciénde proyectosylaformaciénenvalores.

Laeducacién rural esta dirigida alograr los fi-
nes y objetivos de la educacién bdsica, haciendo
énfasis en la valoracion positiva del mundo rural,
garantizando su formacién bdsica, teniendo en
cuenta el medio sociocultural, de tal manera que
prepare al educando para continuar estudios y per-
feccionar su vinculaciénenlasociedad y el trabajo.

¢. Institucionales

Una de las innovaciones institucionales del
modelo MEN consiste en la vinculacién directa
de una institucién de educacién superior (la
Universidad de Pamplona) para el direcciona-
miento general del modelo y la capacitacién de
los docentes. En efecto, la implantacién local de
este modelo estd siendo impulsada actualmente
por el Ministerio de Educacién Nacional através
deun convenio conla Universidad de Pamplona,
en una oferta a las entidades territoriales en la
que los departamentos o municipios asumen la
financiacién y la universidad se encarga de ase-
sorar el proceso de implantacién y de la capaci-
tacién necesaria para los maestros.

Comoresultado, el modelo actualizay perfec-
ciona permanentemente a los docentes y direc-
tivos docentes delos centros deeducaciénbésica
para el desarrollo de los componentes adminis-
trativo, pedagogico, comunitario y de proyectos
productivos (Gelvez (1997)).

Cada centro educativo que haya adoptadola
post-primaria rural debe construir un Proyecto
Institucional de Educacién Rural (PIER), que
tiene cinco componentes bdsicos: i) conceptual
(enel que se definenlamisiényla visién del cen-
troeducativo);ii) Organizacién, administracion
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y gestién (incluye el diagndstico del contexto,
trabajo en red con las escuelas de primaria, or-
ganizacién del gobierno escolar, el manual de
convivencia, convenios interinstitucionales, ges-
tién y evaluacién de recursos y coordinacién
con el Proyecto Educativo Municipal; iii) peda-
gogico (para la integracién de estrategias y lo-
gros); iv) Interaccién y participacién comuni-
taria (para la conformacién de la comunidad
educativa, articulacién de organizaciones comu-
nitariasy medios de comunicacién conlaescuela
y propuestas de programas de educacién infor-
mal); v) proyectos pedagégicos productivos (se
consideran como la dedicacién por parte de la
comunidad educativa a la produccion de deter-
minados bienes o servicios para acrecentar sus
bienes econémicos, sociales y culturales (Gelvez
(1997); Parra (1999))).

La postprimaria rural MEN se desarroll6 en
sus comienzos en escuelas aisladas en las cuales
seextendieronlos grados ofrecidos. Actualmen-
te, las propuestas para suimplantaciénrequieren
la articulacién en red con las escuelas primarias
que alimentan la post-primaria a-través de la for-
mulacién de un proyecto educativoinstitucional
rural comun (PIER), buscando eficiencia en la
utilizacién de los recursos humanos y fisicos, y
contribuyendo a la articulacién y continuidad
entre losniveles de primariay secundaria, dentro
de una concepcién de educacién bdsica.

Los resultados mds importantes del proceso
de implantacién y expansién del modelo de
post-primaria rural pueden sintetizarse en los
siguientes términos:

a Seha demostrado que éste es un modelo efi-
ciente parallevar educacién bdsica completa
alas zonas rurales con relativos bajos costos.

o Efectivaampliacién delacoberturaeducativa
hasta la basica secundaria en la zona rural.
La cobertura actual es de 600 post-primarias
con 70.000 estudiantes de los grados 6° a 92,
en 15 departamentos del pais.

o Participacién delosalumnos ylacomunidad
eneldesarrollo delos proyectos productivos
de acuerdo con las necesidades de la zona y
la adquisicién de aprendizajes basicos nece-
sarios para la vida rural.

o Elmodelo hafacilitado la capacitacién de los
maestros de primaria para que puedanorien-
tar la secundaria (Federaciéon Nacional de
Cafeteros de Colombia, 2000).

a Sehanarticuladootrasentidades alaescuela.

En términos generales, el modelo representa
quizds la respuesta mds completa por parte del
Estado alos problemas de la educacién rural en
el nivel de secundaria en el pais, ademds de que
constituye un reconocimiento implicito de que
el sistema educativo publico tradicional tenia
graves deficiencias en relacién con la educacion
en las zonas rurales que pueden solucionarse a
través de modelos como el de Postprimaria
Rural.

II. Comparaciones

Enlamedida en que los tres modelos surgen co-
mo respuestas alos graves problemas delaedu-
caciénrural colombiana, comparten un contexto
comun. Sinembargo, dadaslas particularidades
de los contextos en los cuales surgié cada uno, y
las diferencias en cuanto a las metas especificas
que perseguian, pueden observarseimportantes
diferencias entre los tres.
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UN DIA ESCOLAR EN CADA MODELO
SAT

La jornada comienza sdbado por la mafiana (en las instalaciones de la escuela rural o en la caseta comunal). El tutor,
con el grupo, revisalas labores que cada uno realizé durante la semana; luego se inicia el trabajo en grupo el cual incluye
discusiones dirigidas por el tutor. Comienzan las clases correspondientes al mdulo con base en guias. Generalmente,
en las tardes se realizan los proyectos de aplicacién. La jornada se reinicia los domingos, y cada estudiante queda con
labores para realizar durante la semana.

POST-PRIMARIA ESCUELA NUEVA CALDAS

Autocontrol de asistencia. El Estudiante revisa la planeacion semanal y desarrolla la actividad de conjunto planeada.
Se dirige al aula correspondiente al drea de las primeras dos horas. Con sus 4 comparieros de grupo desarrolla la guia
(biblioteca y asesoria del docente). Coordina (durante el descanso) actividades con sus compaiieros de comité. En el
dltimo bloque (agropecuarias) se reiine con los compaiieros y con el docente revisan el desarrollo del proyecto. En casa
aplica lo aprendido en la escuela.

POST-PRIMARIA RURAL MEN

Elestudianteasistealas dos clases (primer bloque), escuchalaexplicacion del maestroy realiza ejercicios individualmente.
Con sus compaiieros y director de grupo formula y desarrolla el proyecto pedagdgico productivo. En el tercer bloque
desarrolla trabajos en grupo con ayuda de guias y consultando la biblioteca. Toma prestado un texto de la escuela que
desea leer en casa para profundizar en un tema, o simplemente para divertirse. Regresa a su casa e informa a sus padres
las fechas para la capacitacion en los proyectos en los que estdn inscritos tanto padres como estudiantes. Cada estudiante
debe desarrollar labores en casa (proyectos o tareas).

En relacién con los aspectos tedricos y meto-
dolégicos existe una diferencia principal. Los rrollo para las zonas rurales.

modelos escuela nueva Caldas y post-primaria

entre otros de una estrategia general de desa-

rural MEN tenian como uno de sus propdsitos
explicitos la ampliacién de la cobertura en se-
cundaria para las zonas rurales y, lo mds impor-
tante, ambos se basaron enlos referentes tedricos
y metodolégicos de Escuela Nueva, metodologia
existente para educacién primaria rural, mien-
tras queel SAT no tuvoinicialmente el propdsito
de ampliar coberturas en educacién formal y no
contaba con ninguna metodologia previamente
desarrollada. Ainmas, este tiltimo no fue conce-
bido como una alternativa al sistema educativo
tradicional, sino mds bien como un componente,

A pesar deestas diferencias, el SAT comparte
con los otros dos modelos un ‘espiritu’ comun.
Este aspecto se aprecia mejor si se considera que
lostresmodelos pretendian enfrentar problemas
muy similares. Incluso en el caso del SAT, que
surgié no especificamente como un programa
educativo con objetivos en términos de amplia-
ciéndeaccesoalosniveles formales, lashipétesis
sobre las cuales se basa nacen de la misma ur-
gencia de ofrecer alternativas de capacitacién y
educacién al sector rural, situacién que también
constituye labase de los otros dos modelos. Esta
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similitud es mucho mds clara entre el SAT y la
post-primaria con metodologia escuela nueva
de Caldas, pues en ambos casos habia un pro-
pOsito explicito de retener los jévenes rurales en
el campo con fines comunitarios, lo cual no apa-
rece tan claramente en el modelo de post-prima-
ria rural MEN.

Sin duda, la figura del tutor es un rasgo dis-
tintivo del SAT, el cual no aparece en ninguno

de los otros dos modelos. En este sentido, esa fi-
gura puede ser considerada como una innova-
cidén, no sélo en relacién con los modelos tradi-
cionales de educacion rural, sino también con
los modelos alternativos de educacién rural
(como los modelos MEN y Caldas). De acuerdo
con los funcionarios de Fundaec entrevistados
en este estudio, la figura del tutor logré materia-
lizar la hipétesis de que la comunidad podria
insertarse exitosamente en todos los aspectos y

OPINIONES DE LOS DOCENTES
SAT

"Hubo un afio en el que la Alcaldia no firmd el convenio y entonces no habia sueldo para mi. Yo vivo de este trabajo y
no iba a poder continuar, pero la comunidad estaba tan contenta con el grupo SAT que me colaboraron econdmicamente
y presionaron en el Concejo Municipal para que se firmara el convenio... El entusiasmo con el que trabajan los estu-
diantes y las esperanzas que ponen en el programa son un estimulo y un reto para mi. Yo siento que tengo la obligacion
de no abandonarlos”. Tutor SAT, vereda Paramillo.

POST-PRIMARIA ESCUELA NUEVA CALDAS

“La metodologia me obligd a capacitarme mds, y también me ayudd a mejorar mis habilidades de escritura (por el trabajo
con las guias)” Profesora de la escuela La Violeta.

"El trabajo con las guias me impulsd para reflexionar sobre lo que ensefio, y también me ayudd a desarrollar mis ca-
pacidades pedagdgicas y de escritura. Yo veia que algunas guias eran o demasiado complicadas o innecesariamente
repetitivas, y entonces las fui corrigiendo. Como resultado, ya tengo un libro sobre la ensefianza del digebraen la escuela,
el cual serd publicado con el apoyo del Comité de Cafeteros. Profesora de matemdticas en la escuela La Trinidad”.

POST-PRIMARIA RURAL MEN
Segiin algunos docentes de post-primaria encuestados por Parra (1999), la aplicacion del modelo:

a  Ha hecho que los alumnos hayan tomado conciencia del cuidado del medio ambiente y de la utilizacion racional de
recursos naturales.

3 Los proyectos pedagdgicos productivos han logrado interesar tanto a estudiantes como a padres y personas de la
comunidad en la creacion de microempresas.

a  Este tipo de proyectos también ha promovido en los estudiantes una mentalidad de gestion empresarial.

g Sehapromovido en las familias la solucion dialogada y pacifica de los conflictos, los alumnos han elevado su autoes-
tima, han asumido actitudes criticas sobre la viday se halogrado el apoyoy la participacion institucional y de empre-
sas privadas que hacen que otras veredas deseen vincularse.
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fases del proceso educativo (Entrevista Funda-
ec (2001)).

Otra particularidad importante del SAT esel
hecho de que el modelo se ha expandido desde
la demanda, no desde la oferta. Por su parte, los
modelos de post-primaria con metodologia Es-
cuela Nueva de Caldas y del MEN, han contado
con fuertesimpulsos desdela oferta institucional
para su expansion, aunque también involucran
un elemento de crecimiento desde la demanda,
en la medida en que son las comunidades (en el
caso de Caldas) o las Alcaldias (en el caso del
MEN), las que deben hacer la peticién para que
el modelo sea implantado.

Una similitud importante entre los tres
modelos, que ya ha sido mencionada, tiene que
ver con el cambio en el rol de las comunidades.
En efecto, en los tres modelos la comunidad se
involucra como una institucién mas, de manera
participativa y no meramente receptiva. Este
nuevo rol tiene consecuencias importantes en
las maneras como se han resuelto algunas de las
dificultades dentro de los tres modelos.

Enel caso del SAT, por ejemplo, se ha presen-
tado el problema de la falta de espacios ade-
cuados para la realizacién de los proyectos que
el modelo contempla. Esta carenciasehasuplido
mediante la colaboracién de las comunidades o
de las familias de los estudiantes, a través del
préstamo de pequefios lotes. Otra dificultad im-
portante del SAT estd relacionada con la ines-
tabilidad de los convenios firmados por las al-
caldias municipales, como consecuencia de los
cambios en las administraciones locales. Esta
dificultad no ha ocurrido de la misma manera
en todas las regiones donde funciona el modelo,
graciasaquelavinculacién delas organizaciones

no gubernamentales y de las Alcaldias se ha da-
dodediferentes manerasy condiferentes grados
de compromiso en las distintas zonas del pais.
Por su parte, las comunidades que han tenido
que enfrentar el problema, lo han abordado
también de diversas maneras. En algunas, la co-
munidad ha presionado directamente mediante
los mecanismos de participacion democrética
(como los concejos municipales), ohan asumido
directamente lamanutenciéndel tutor. Algunas
también han combinado los dos tipos de res-
puesta (como es el caso de la vereda Paramillo,
en el municipio La Unién del departamento del
Valle del Cauca (Colombia), visitada durante la
realizacién del presente estudio).

En el caso del modelo de post-primaria con
metodologia EscuelaNuevaenel departamento
de Caldas, también se ha presentado la misma
restriccién de espacio para la realizacién de los
proyectos demostrativos. Y, aligual que enel caso
del SAT, la comunidad ha contribuido a superar
este problema mediante la facilitacién de lotes.
Estemismo tipo de problemay desolucién comu-
nitaria se ha dado en el caso del modelo MEN.

También el programa de Escuela y Café,
dentro del modelo Caldas, constituye unejemplo
claro de vinculacién dela comunidad dentro del
modelo. En efecto, para la realizacién cabal del
programa, la comunidad ha tenido que aportar
espacios dentro de las fincas, a la vez que los
hogares se han visto beneficiados en la medida
en que los hijos pueden aportar una mayor cua-
lificacién alasactividades productivas del hogar.

Esto significa que la participacién de la comu-
nidad dentro de los modelos tiene un impacto
de doble via: por unlado, el funcionamientoy el
desarrollo de los modelos mismos se han visto
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favorecidos por esa participacién y, por otra

do los impactos positivos potenciales que los

parte, las comunidades mismas han aumenta- modelos tienen sobre ellas'.

OPINIONES DE LOS ESTUDIANTES
SAT

"El hecho de que el tutor sea de nuestra comunidad me dio confianza para ingresar al modelo”. Padre de familia que
estudia en el SAT. "Haber ingresado al SAT me convencid de que mis hijos deben seguir estudiando, y por eso también
hicimos el esfuerzo para que siguieran en la escuela”. Madre de familia. Yo no queria seguir estudiando porque pensaba
que eso no servia para conseguir plata, pero cuando vi que mi hermana entrd al SAT y que alld le ensefiaban a mejorar
los cultivos y a llevar mejor las cuentas, me convenci de que estudiar si paga”. Joven estudiante de SAT. "Mi papd me
retird del colegio porque quedaba muy lejos y no podia pagarme el transporte y la matricula. Yo pensé que nunca iba
a poder seguir estudiando, hasta que llegd el grupo SAT ala vereda, y ahora incluso pienso llegar hasta la universidad”.
Nifia que estudia en el SAT. "Yo tuve que dejar de estudiar hace 20 afios porque mi papd no podia pagar el transporte
hasta el pueblo. Cuando se abrid el grupo SAT fue como una nueva oportunidad en la vida. Soy madre de familia y no
puedo estudiar entre semana, pero con el SAT mi esposo y mis hijos me colaboran y puedo venir los fines de semana.
Es como un suerio que se me estd cumpliendo. Y yo quiero ir a la universidad cuando termine. No importa que ya esté
vieja”. Madre de Familia.

POST-PRIMARIA ESCUELA NUEVA CALDAS

"Yo estudié en un Colegio Agropecuario. Pero ahora que estoy en Escuela Nueva, no quisiera regresar”. Opinion
expresada por varios nifios en las escuelas La Violeta y La Trinidad. "Mi papd es productor de café, y yo no sabia nada
acerca del cultivo. Pero ahora que estoy en la escuela he aprendido muchas cosas acerca del café, y me he dado cuenta
de que algunas de las cosas que hace mi papd se pueden mejorar, y que otras no las hace bien. Ademds, mi papd me escucha
y ha hecho algunos cambios”. Nifio de 8° grado en la escuela La Violeta. "Lo tinico que le veo de malo a Escuela Nueva
es que deberia tener hasta el grado 11°. Mi mamd es muy pobre y me ayuda hasta donde puede. Ella quiere que yo siga
estudiando hasta donde mds pueda. Pero apenas termine aqui el grado 9° yo creo que no voy a poder seguir estudiando,
porque en los otros colegios cobran y quedan lejos”. Nifia de la escuela La Trinidad.

POST-PRIMARIA RURAL MEN

o

"Esta escuela es mejor porque no cobran pension, mientras que en la del pueblo si”. Estudiantes de la post-primaria en
las escuelas de Tausa. "En la escuela del pueblo no se hacen proyectos productivos, mientras que aquiuno aprende cdmo
ganarse la vida”. Estudiantes de las escuelas de Tausa. "La escuela tiene una biblioteca muy bonita y muy buena, que
otras escuelas no tienen”. Estudiante de escuela en Tausa.

10

Las tablas que presentan las opiniones de los estudiantes y docentes, fueron elaboradas con base en las entrevistas reali-
zadas en diferentes escuelas de cada modelo para el presente estudio. Para el caso del SAT, se visit6 la vereda Paramillo
en el municipio de La Uni6n (departamento del Valle del Cauca, Colombia); para el caso del modelo Caldas, se visitaron
las escuelas de las veredas La Violeta y La Trinidad en el Municipio de Manizales (departamento de Caldas, Colombia),
y para el caso del modelo MEN, se visitaron las escuelas de las veredas Pdramo Bajo y San Francisco, en el municipio de
Tausa (en el departamento de Cundinamarca, Colombia).
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I1I. Determinantes del éxito, dificul-
tades y retos para el futuro

Es indudable que los graves problemas de la
educacién rural que dieron origen alos modelos
educativos aqui documentados, se han visto re-
ducidos significativamente gracias a la implan-
tacién y expansién de los mismos. Si bien cada
uno parte de aspectos conceptuales, teorias pe-
dagdgicas, objetivos especificos, estrategias y
contenidos diferentes, tienen en comun preci-
samente ese resultado positivo, lo cual sugiere
que podrian ser replicados con éxito enregiones
en las cuales todavia no se han comenzado a
atacar sistemdticamente el mismo tipo de pro-
blemas.

Los tres modelos, en su conjunto, atienden
hoy dia cercade 125.000 estudiantes de post-pri-
maria de las dreas rurales del pais'’. Pero no se
tratasélo de resultados en términos de cobertura
o expansién. Son muchos otros los resultados
que surgen de la aplicacién y desarrollo de los
mismos:

o Han abierto la oportunidad a las personas en
las dreas rurales de tener accesoalaeducacion
bdsica, y alaeducacién media en el caso par-
ticular del modelo SAT.

o Podriahoy endiahablarse de una verdadera
revolucion educativa: de acuerdo con la "Eva-
luacién Censal de Competencias Basicas" ade-
lantada por la Secretaria de Educacién de
Manizales (Colombia), las dos mejores escue-

las (4reas urbana y rural, publicas y privadas)
son escuelas rurales publicas de educacion
bésicaqueutilizanelmodelo de EscuelaNueva
promovido por el Comité Departamental de
Cafeteros de Caldas en alianza con el sector
publico.

Incremento en la retencién y promocion.

Algunas evaluaciones sefialan que los resul-
tados no son despreciables en términos de
comportamiento democrdticoy equidad de género.

Fortalecimientodelos vinculos entrela comunidad
ylaescuela generando ademds actividades de
extension a la comunidad.

Se han detenido procesos migratorios.

Se ha fomentado mentalidad de gestion empresa-
rial desde el colegio a través de los proyectos
econdmicos.

Se han cumplido las hipdtesis de intervencion
del modelo SAT y se ha generado un impacto
en el desarrollo veredal, municipal y regional
mediante la promocién y ejecucién de pro-
yectossociales, educativo-culturales, produc-
tivos y de infraestructura.

Las experiencias de aplicacién y expansion
de los modelos han ensefiado al sector publico
queel sector privado puede convertirseen un alia-
do muy importante a la hora de resolver graves
problemas sociales (en este caso educativos).

11 SAT pas6 de atender un grupo de 25 personas en 1975 a cerca de 40.000 estudiantes en el afio 2000; la post-primaria rural
con escuela nueva (experiencia del Departamento de Caldas) pasé de atender 30 estudiantes en 1988 a 8560 en 2001, y el
modelo de post-primaria del MEN pasé de atender pequefios grupos en 1990 hasta contar en la actualidad con 70.000

estudiantes.
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Estos resultados se deben a diferentes facto-
res, entre los cuales los mds importantes son: la
educacién rural, porsus caracteristicas, requiere
un grado importante de flexibilizacién, de
innovaciones, de mejoras en las précticas peda-
gogicas. Estas sehan venido dando efectivamen-
te a través de nuevas estrategias metodoldgicas;
del rol asignado a los docentes o tutores; del rol
(y manejo) asignado al material pedagégico; de
las estrategias de formacién a los docentes, etc.

En términos generales, una buena parte del
éxito de estos modelos educativos se debe a los
siguientes factores:

0 Adaptacién y creacién de nuevos conceptos
pedagdgicos adecuados a la realidad rural.

0 Metodologias flexibles que se adaptan al
ritmodeviday alasnecesidades delas zonas
rurales.

a Generacién de redes interinstitucionales o
alianzas estratégicas que facilitan la admi-
nistracion, financiaciény cualificacién delos
programas, y reducen los riesgos. En parti-
cular, se destaca la interaccién entre los sec-
tores publico y privado.

o Capacitaciones permanentes delos docentes,
las cuales son logradas, en parte, gracias a la
existencia de las alianzas estratégicas.

0 Optimizacién en el uso de recursos de infra-
estructura (en muchos casos, se utiliza la in-
fraestructuraexistente para primaria), lo cual
reduce significativamente los costos de im-
plantacién de los programas.

Sinembargo, los modelos también enfrentan
hoy diferentes dificultades. La dificultad m4s

apremiante, essinlugaradudas, la faltarecursos
parael funcionamiento regular delos programas.
Hacia el futuro, éste serd uno de los factores de-
terminantes de la continuacién de los procesos
de expansién que hasta ahora han tenido. Ade-
mas, en el caso del modelo Caldas, y de los gru-
pos SAT que cuentan con el apoyo de los res-
pectivos Comités Departamentales de Cafeteros,
el reciente recrudecimiento de la crisis cafetera,
comoresultadodeladrastica caida delos precios
internacionales del grano, tendrd un impacto
negativo importante, dado que no sélo las in-
versiones del gremio en educacién y otros pro-
gramas sociales se han reducido de manera im-
portante durante los tiltimos cuatro afios (Crece
(2001b)), sino que éste ya anuncid su retiro defi-
nitivo de esas inversiones. De esta forma, de no
tomarse medidas al respecto, esos programas
quedardn en buena parte "a la deriva".

Un problema que enfrenta actualmente el
SAT -que no constituye por el momento un obs-
tdculo para la aplicacién del modelo- es la falta
deactualizacién de los materiales de aprendiza-
je. Segun Fundaec (Entrevista Fundaec (2001)),
hace falta conseguir recursos para que los profe-
sionalesencargados del disefio y lamodificacién
delos materiales puedan actualizarlos de acuer-
do con los avances en las diferentes disciplinas
y de acuerdo con las lecciones aprendidas en los
diferentes procesos de expansién. De cualquier
manera, este problema ya ha sido enfrentado
por algunas de las regiones, en las cuales se han
adaptado los contenidos y, en algunos casos,
han avanzado en la actualizacién (Correa &
Torné (1995)).

Otro factor determinante para el funciona-
miento de los modelos, ademés del financiero,
serd la viabilidad administrativa en si, asi como
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los costos asociados de los modelos. Esa viabi-
lidad administrativaestard en parte determinada
por la descentralizacién y por sus problemas
operativos en cuanto a competencias en el sector
educativo.

Finalmente, varios aspectos importantes de los
modelos no han sido estudiados y, por tanto,
tampoco han sido documentados. El conoci-
miento de estos aspectos no sélo podria contri-
buir asuperarlas dificultades que hoy enfrentan
los modelos, o a reforzar algunas de las carac-
teristicas que aiin requieren modificaciones, sino
que también podria ayudar a conocer su grado
dereplicabilidad y las condiciones que los hacen
exitosos. A continuacién planteamos una lista
de esos aspectos:

a El modelo SAT no ha sido evaluado en Co-
lombia desde el punto de vista de los logros,
ni tampoco desde el punto de vista de los di-
versos impactos en las comunidades.

El modelo post-primaria rural del MEN no
ha sido evaluado desde el punto de vista de
los logros.

Ni en el caso del SAT, ni el del modelo de
post-primariarural del MEN, se haevaluado
la cualificacién de los docentes.

Ninguno delos tresmodeloshasidoevaluado
desde el punto de vista de los costos totales,
incluyendo docentes, capacitacion dedocen-
tes, personal de apoyo y costos administra-
tivos.

No se han evaluado los resultados de los
proyectos productivos de las post-primari-
as desde el punto de vista de las adaptacio-
nes de contenidos, asi como desde el punto
devista productivo, social y del capital huma-
no, particularmente en el caso del modelo
MEN.
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Inequidades en el empleo en los
noventa: jquiénes son mas
vulnerables y por qué?

Javier Eduardo Bdez R.!

Abstract

This paper studies some factors that account for the differences in labor market outcomes in some Caribbean departments and the
country as a whole. In the second half of the 1990s, unemployment affected disproportionately the most marginalized groups.
Unemployment rates among less skilled workers were close to 36% in 1999. Moreover, cross-sectional evidence indicates that those
departments with higher overall unemployment rates exhibited disproportionally large unemployment rates among the unskilled.
The paper also shows that poor young individuals, as well as women heads of households, are more likely to join the labor force
following the unemployment of a household member. On the whole, the results show that labor market imperfections are especially
damaging for the poor and the unskilled.

Resumen

Este trabajo estudia algunos de los factores que explican las inequidades existentes en el empleo en el pais y en la Region Caribe
colombiana. EI desempleo en la segunda mitad de los noventa tuvo efectos sesgados progresivamente mayores en contra de los
grupos de poblacion mds marginados. La desocupacion entre la poblacion de bajos ingresos y menos calificada alcanzaba tasas
cercanas a 36% en 1999. Los modelos de corte transversal para 12 centros del pais indican que las ciudades con mds altas tasas
de desempleo y con mayor concentracion de la educacion generan relativamente mds desocupacion para los menos calificados. Los
jdvenes y amas de casa de hogares de bajos ingresos tienen una mayor propension a elevar la participacion si sube el desempleo en
sus hogares. Los resultados econométricos sugieren que los costos de las imperfecciones del mercado de trabajo tienen un efecto
adverso superior sobre los pobres y menos educados.

Palabras claves: desempleo, mano de obra no calificada, modelos de corte transversal, Caribe colombiano.
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"Los criados, los trabajadores y los operarios de todas las
categorias constituyen la mayoria en toda sociedad politica de
importancia. En consecuencia, no puede ser perjudicial para el
todo social lo que aprovecha a la mayor parte de sus
componentes. Ninguna sociedad puede ser floreciente y feliz si
la mayor parte de sus miembros son pobres y miserables”

Adam Smith (1776)

I. Introduccion

Este trabajo se ocupa del estudio de las inequi-
dades existentes en el empleo en el pais y en la
Regién Caribe colombiana, inequidades que,
como se verd, han sido profundizadas por di-
versos factores alolargo delasegundamitad de
la década de los noventa. A pesar de lo inquie-
tante que resultan los dramdticos niveles de
desempleo que ha alcanzado Colombia y de los
numerosos interrogantes que légicamente esto
suscita, este trabajo no busca dar respuesta a las
causas coyunturales o estructurales que dieron
origen a tal volumen de desocupacién. Las res-
puestas a muchas de esas incégnitas han sido
amplia y rigurosamente estudiadas en los dos
dltimos afios. Por el contrario, el objeto principal
de este estudio es identificar y analizar algunos
delosfactores, especialmente microeconémicos,
que han podido acentuar los efectos sesgados
dela fuerte reduccién de la demanda laboral de
los ultimos afios sobre la poblacién mds pobre y
menos calificada.

El mercado de trabajo es el principal canal
por el cual unmayor crecimiento puede aminorar
lapobreza delos menos "privilegiados", através
de mds empleo, mds productividad y de unos
salarios reales mds altos. La mayoria de los ho-
gares -pobres y ricos- tienen en el ingreso labo-
ral el determinante de sus condiciones de vida.
Tanto tedrica como empiricamente existe un fuer-
te vinculo entre el desempefio del mercado la-

boraly la pobreza (Yemtsov,2001). Laevidencia,
asi mismo, muestra que los costos privados y
sociales de la desocupacién en un pais sin un
sistema de transferencias de compensacion por
desempleoy conunalto componente estructural
pueden ser extremadamente altos (Feldstein,
1977). El costo privado del desempleo -costo pa-
ra el que lo soporta y sus dependientes- es rela-
tivamente mayor en la poblacién pobre, grupo
que no dispone de recursos para financiar un
posible reingreso al sistema educativo, a un
plan de capacitacién o iniciar una adecuada bus-
queda de empleo. El costo social neto en este
segmento de la poblacién es igualmente alto, no
s6lo por el beneficio potencial desaprovechado
de su capacidad de trabajo, sino por los costos
que impondrdn mads adelante las politicas para
erradicarla pobrezay el atraso que un estado de
alta desocupacién genera.

Eldeteriorodela posicién delos trabajadores
conmenor educacién se manifiesta tanto en una
caida del salariorelativo como en menores chan-
ces de ser empleado. Dicho deterioro se ha ido
acrecentando enlos iltimos afios en el pais, con-
tribuyendo al aumento de la desigualdad. No
obstante, esas inequidades en el empleo no sélo
tienen efectos en la distribucién de la riqueza,
también limitan el principal recurso con que cuen-
tan los pobres: su capacidad para poder laborar.
Una vez que se observa como, en 1999, en algunos
centros urbanos del pais cerca de 4 de cada 10
personas participantes de quintil 1 deingresosno
tenian una ocupacién remunerada, es prdctica-
mente imposible no adentrarse en el estudio de
las desigualdades que se generan en el mercado
laboral entre tipos de trabajoy grupos deingresos.

Este trabajo consta de cinco secciones. La pri-
mera es una ambientacién de la evolucion del



mercado de trabajo en las dos ultimas décadas,
complementada conunarevisién delaevidencia
empiricanacional einternacional sobre el estudio
del nexo entre inequidades en el empleo, el de-
sempleoyladistribucién. Enlasegundaseccion,
a través de algunos simples ejercicios estadisti-
cos, se identifican y analizan algunos de los as-
pectos que sugieren la existencia de elementos
adversos parala poblacién pobre y menos educa-
da en el mercado de trabajo, haciendo especial
énfasis en las tres ciudades dela Costa Atldntica
incluidas: Barranquilla, Cartagena y Monteria.
Enla terceraseccion se trabajan algunos modelos
econométricos de corte transversal para el afio
1999 con el propésito de estudiar la relevancia
de ciertos elementos en la explicacién del grado
de inequidad en el empleo en 12 ciudades del
pais. En la cuarta seccién se hacen estimaciones
Probit de modelos empiricos de probabilidad
de desempleo, discriminados para el total na-
.cional y las ciudades de la Regién Caribe, asi
como por quintiles de ingresos y educacién. Las
dos dltimas secciones presentan, en su orden,
las principales conclusiones y recomendaciones
derivadas del estudio.

II. Antecedentes

En 1986 el pais enfrent6 la tasa de desempleo
mas alta que habria de registrarse en los afios
ochenta. En ese momento, el 14,6% de la pobla-
cién econémicamente activa (PEA) no tenia
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empleo, cifra superior en casi dos veces ala tasa
conlaqueseiniciéladécaday explicadaen gran
parte por el modesto desempefio delaeconomia
en ese momento. Desde entonces y hasta el afio
de 1994 1a tasa de desocupacién se redujo paula-
tinamente, ubicdndose en 8,2%, inferior en cerca
de 2,5 puntos a la que generalmente se ha con-
siderado como su nivel de tasa natural de los
dltimos 20 afios?. Esto, como es obvio, hizo de la
desocupacién un problema menos agobiante en
ese momento.

Sinembargo, enla segunda mitad dela déca-
da de los noventa, el panorama en materia de
empleo se deterioré considerablemente, tanto
que, para septiembre del 2000 el pais alcanz6 un
nivel de desempleo de 20,5%. Este registro, sin
precedentes en la historia nacional desde que se
recogen este tipo de estadisticas, se constituye
en el nivel de desocupacién mds grande de Lati-
noamérica®. Es, ademds, inferior en apenas 3,5
puntos a la tasa de desempleo mds alta que so-
portara Estados Unidos en 1933, a raiz de la re-
cesién econémica mundial mds fuerte del dltimo
siglo, la Gran Depresion*. Las cifras son muy
elocuentes sobre la magnitud de la situacion:
entre 1994 y 2000 el niimero de personas sin tra-
bajoenlas7 principales ciudades pasé de 533.000
a cerca de 1’650.000, es decir, que en cerca de 5
afios, una poblacién equivalente a la de Barran-
quilla, 0 ala suma de la de Bucaramanga y Cticu-
ta, se anadi6 al grupo de desempleados exis-

2 Henaoy Rojas estiman con modelos simultdneos de formacién de salarios y precios una tasanatural de desempleo de 10,6 %
para el periodo 1982-1996 en el pais. Véase Martha Luz Henao y Norberto Rojas, "La tasa natural de desempleo en
Colombia", en Archivos de Macroeconomia, DNP, Documento 89, julio, 1998, pags. 6-12.

3 Véase Cepal, Estudio para América Latina y el Caribe, 1999-2000, No. 52, agosto, 2000, pags. 86-88.

4 Véase Robert E. Lucas Jr. y Leonard A. Rapping, "Unemployment in the Great Depression: Is There a Full Explanation?",

en Journal of Political Economy, 1972, Vol. 80, N. 1, 1972.
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tentes previamente. Por su parte, Cartagena y
Barranquilla pasaron, en su orden, de 17.500 y
54.000 desempleados en 1994 a 75.000 y 109.000
en 1999°. De las ciudades de la Costa Caribe es-
tudiadas, Cartagena exhibe las tasas de desocu-
pacién mas altas, contabilizando en 1999 23,2%
de desempleo, en su momento la tasa més alta
en Colombia.

No obstante la gran desocupacién existente
en el pais, el aporte de todos los tipos de mano
de obra al desempleo no es homogéneo. Por el
contrario, hay evidencia que indica que el trabajo
menos educado ha venido sufriendo de manera
desproporcionadalos efectos del cambio estruc-
tural y de la reduccién en la demanda laboral,
elevando las inequidades en el empleo: menor
desempleo entre los trabajadores calificados,
normalmente de altos ingresos, y mayor desem-
pleoentrelos trabajadores mds pobres con menor
dotacién de capital humano.

Algunos estudios internacionales sobre ine-
quidades en el empleo plantean que activos co-
mo la educacién, que se encuentran desigual-
mente distribuidos, ayudan a comprender el ma-
yor desempleo de los menos calificados (Wood,
1994; Gregory y Hunter (1995); Nickell y Bell,
1995; Wood, 1997; Pryor y Schaffer, 1999; Glyny
Salverda, 2000; Glyn, 2000). Yemtsov (2001) en-
cuentra evidencia empirica de un fuerte vinculo
entre el comportamiento del mercado laboral y
la pobreza enla Reptiblica de Georgia. Enel pla-
no nacional, Leibovich (1999) muestra como un
aumento de un punto en el desempleo aumenta

5

en 1,6 puntos la incidencia de la pobreza en los
centros urbanos. Ademads, la prueba de Granger
que al autor realiza establece que hay causali-
dad del desempleo hacia la pobreza y no al con-
trario.

Glyn y Salverda (2000) muestran evidencia
queilustra como en algunos paises de Europa la
mano de obra con poca capacitacién parece ha-
ber sido sustituida por flujos crecientes de im-
portaciones provenientes de paises con bajos sa-
larios. Sanchez (2001) sefiala que los crecientes
flujos deimportacioneshacia Colombia de paises
con mano de obra relativamente mds barata co-
mo China y Vietnam han favorecido la sustitu-
cién del trabajo doméstico.

Cdrdenas, Sdnchez, Nufiez y Bernal (1997),
utilizando la prueba de cointegracién de Johan-
sen para corregir las tendencias estocdsticas de
algunas de las variables, encuentran relacién de
largo plazo entre algunas variables macro y la
distribucién del ingreso en Colombia. Segtin los
autores, la tasa de desempleo en el pais tiene un
efectoregresivoy significativosobrela desigual-
dad. Estos resultados indican que el desempleo
provoca un considerable costo social, dado que
los trabajadores no calificados deberan regis-
trar una probabilidad mds alta de perder su tra-
bajo una vez empieza a disminuir el empleo. En
el mismo sentido, Sdnchez y Nufiez (1998) en-
cuentran una clara relacién entre los cambios en
la desigualdad y la evolucién de los salarios re-
lativos. Los ejercicios de impulso-respuesta de
corto plazo para los sistemas del vector de coin-

Véase Javier Eduardo Bdez y Maria Eugenia Pinto, Mercado laboral, participacién y desempleo en la Costa Caribe. Los

casos de Barranquilla y Cartagena, Departamento de Investigaciones, Universidad Jorge Tadeo Lozano, Seccional del
Caribe y Observatorio del Caribe Colombiano, Cartagena, 2000, pags. 14-15.



tegracion (Cdrdenaset. al.)indican que un choque
de una desviacién estdndar en la tasa de desem-
pleo causa un incremento en la concentracién
del ingreso, aumento que tiende, segtin los au-
tores, a ser de naturaleza permanente.

Deotrolado, Ocampo, Sénchezy Tovar (2000)
descomponen los cambios globales en el mer-
cado de trabajo para identificar la pobre capa-
cidad de generacién de empleo en la dltima
década, especialmente en sectores transables
(agricultura, industria y mineria), asicomolade
losno transables desde 1996. De acuerdo con los
autores, el cambio técnico se ha orientado hacia
procesos intensivos en mano de obra educada,
sobretodo en los sectores de bienes comercia-
lizables. Por tanto, de acuerdo con sus conclu-
siones, los ingresos de los trabajadores menos
educados han estado relativamente mds aso-
ciados al ciclo econdmico.

Sénchez y Nufiez (1998) estudian los efectos
de oferta y demanda sobre los salarios relativos.
La no existencia de estabilidad en la demanda
de factores sugiere que los movimientos en la
oferta relativa no pueden explicar por si solos
las alteraciones en los precios relativos entre ti-
pos de trabajo. Por el contrario, los autores en-
cuentran que la demanda laboral tuvo un im-
pacto significativo en los salarios relativos, lo
que asocian a cambios tecnoldégicos, a cambios
en la estructura de la produccién sectorial, a la
productividad relativa de los factores y a los
procesos deaperturay ajuste del pais. Losautores
encuentran que todos los sectores, pero fun-
damentalmente la industria, disminuyeron la
demanda por trabajadores con educacién infe-
rior al bachillerato. Las industrias intensivas en
mano de obra calificada (productos metalicos,
maquinaria y equipo, productos quimicosy de-
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rivados del petréleo), que han tenido grandes
déficits comerciales por su gran utilizacién de
insumos importados, parecen, segun sus resul-
tados, haber incrementado la demanda por los
grupos con mas educacion.

Montenegro y Pefia (1999), por su parte,
mencionan que la apreciacién dela tasa de cam-
bio incrementd los salarios reales, aumentando
el costo del trabajo, no solo con respecto al capi-
tal, sino también con respecto al trabajo en eco-
nomias competidoras. Esto, sefialan los autores,
indujo a un uso mds intensivo del capital, ele-
vando la relacién capital-trabajo, lo que asu vez
increment6 la demanda por factores de produc-
ciéncomplementariosalacapacidad productiva,
bdsicamente trabajo calificado. Cérdenas y sus
colegas muestran como una depreciacién real
de la tasa de cambio genera mejoras notables en
la distribucién, posiblemente porque una pro-
porcién considerable de las exportaciones co-
lombianas es intensiva en trabajono calificadoy
porque la pérdida inducida por el incremento
en el precio de los bienes transables puede ser
menor que la ganancia, debida al incremento en
los salarios reales.

Ramirez y Nufiez (2000) identifican desde
comienzos delos ochenta un cambio tecnolégico
predominantemente intensivo en capital y
ahorrador de trabajono calificadoenlaindustria
colombiana. Montenegro et.al., sugieren que las
nuevas normas de contrataciéon y despido pu-
dieron propiciar el intercambio entre tipos de
mano de obra, al disminuir los costos de sus-
titucién. Para Sdnchez et.al., los cambios en los
precios de los factores no laborales y en los pa-
trones de consumo también han contribuido al
aumento de la demanda por trabajadores cali-
ficados.
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En relacién con la Costa Caribe, Bdez y Pinto
(2000) y Sanchez (2001) han encontrado evi-
dencia contundente que ilustra la escasa capa-
cidad de generacién de empleo de los sectores
productivos en la Region Caribe enladécadade
los noventa, especialmente en los sectores agri-
cola e industrial, con efectos adversos de mayor
cuantia sobre los trabajadores con menores ni-
veles educativos.

ITI. Un primer acercamiento al sesgo
del desempleo contra los pobres

En esta seccién se utilizan algunos ejercicios de
estadisticadescriptiva conel propésito delograr
una primera aproximacion a las inequidades en
elempleo, hipétesis central de este trabajo. Como
se podrd ver, la PEA y la poblacién desocupada
de mads bajos recursos tiene una menor dotacién
relativa de activos (capital fisico, capital finan-
ciero, capital humano y capital publico), lo que,
como es apenas légico, les impone un sesgo ad-
verso que se traduce en unos mas altos niveles
de desocupacién en el mercado de trabajo. Los
datos presentados en esta seccién corresponden
ala evidencia de la Regién Caribe, contrastados
con la situacién del pais urbano como untodoy
con la de algunas otras ciudades.

A. Capital humano: un activo desigual-
mente distribuido

La educacioén es, sin duda, la variable mds rele-
vante que posee la poblacién econémicamente
activa, tanto para elevar la probabilidad de con-

seguir un empleo como para la determinacién
del flujo de ingresos futuros. La provisién uni-
versal de una educacién pertinente y de calidad
se constituye, por lo tanto, en un medio posible
para brindar un activo comtn a la sociedad, co-
laborando a aminorar las desigualdades exis-
tentes®. Pese a que, como se sabe, la relacién en-
tre educacion e ingresos es de doble via, la evi-
dencia empirica en el caso nacional y regional
sugiere que la adquisicién de capital humano
estd, en principio, fuertemente condicionada a
la riqueza familiar. De otro modo, no se entien-
de por qué después de casi 20 afios la brecha de
calificacién entre individuos pertenecientes a
los quintiles de ingresos altos y bajos se ha am-
pliado.

Muchos de losindicadores calculados, como
el presentado en el Gréfico 1, ilustranlo desigual
queresultael accesoalaeducacién. Porejemplo,
mientras en 1999 27% de la poblacién del quintil
5 de Monteria tenia algtin afio de educacién su-
perior, solo 2% de la perteneciente al quintil 1
posee un tipo de calificacién similar; y lo mds
gravees que, lejos de reducirse, la diferencia pa-
ra los dos grupos se ha ampliado progresiva-
mente en las tres ciudades bajo estudio. Lo an-
terior conduce a que, de igual forma, la escola-
ridad promedio de ambos grupos exhiba una
disparidad en perjuicio de la poblacién mds po-
bre. En 1982 en Cartagena, por citar un caso, una
persona del quintil 5 y otra del quintil 1 tenian,
respectivamente, 7,3 y 3,9 afios de educacién
promedio. Dos décadas después, labrecha abso-
luta se ha mantenido casi intacta: el del quintil 5

¢ Sanchez y Nufiez muestran que, pese al aumento de la escolaridad de los pobres frente a los ricos, la educacién es el
elemento que mds ayuda a explicar la desigualdad en Colombia en los tiltimos 20 afios. Véase Fabio Sanchez y Jairo Ntifiez,
"Descomposicién de la desigualdad del ingreso laboral urbano en Colombia: 1976-1997", en Archivos de Macroeconomia,

DNP, junio, 1998, pag. 11.



exhibe una escolaridad media de 9,8 afos frente
a6,3 afios para el del quintil 1. De mantenerse es-
te ritmo, se necesitardn al menos 22 anos adicio-
nales para que la poblacién mds pobre de Carta-
gena alcance, en promedio, los 9 afios de educa-
cién bdsica, sin ser esto, claro estd, un granlogro
en términos de acumulacién de capital humano
(Grafico 2).

Algunos cdlculos adicionales permiten con-
firmar la alta inequidad existente en la distribu-
cién de la educacién. La suma de los afios de es-
colaridad de todoslosindividuos deunarespec-
tiva ciudad puede utilizarse como una medida
aproximada del capitalhumano total de ese res-
pectivo centro urbano. Entonces, aplicando los
mismos criterios que normalmente se siguen
paralaordenaciéndeladistribucién deingresos,
es posible estimar algunas medidas andlogas.
Una de ellas, el coeficiente de Gini, oscila entre
0,32y 0,38, para una muestra de 12 ciudades del
pais en el afio 1999. Monteria y Cartagena, con
coeficientes, en su orden, de 0,37 y 0,34, sobre-
salen como las ciudades de la Costa con mayor
concentracién del capitalhumano, caracteristica
que, por otro lado, contrasta con los resultados
obtenidos para Barranquilla (Gréficos 3 y 4).

Es imposible desconocer que en las tres
ultimas décadas la cobertura educativa, tanto
en la Regién Caribe como en el pais, ha crecido
de manera considerable, y que dicha expansién
ha facilitado el acceso de los jévenes a la edu-
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cacién primaria y secundaria. No obstante, la
educaciénsuperior continiia exhibiendoniveles
de coberturabastantebajosy, lo que es atin peor,
limitada en buena parte a la poblacién de mas
altosrecursos’. Dado que este nivel deeducacion
reporta los mayores efectos incrementales sobre
los ingresos futuros -o las mayores tasas de ren-
tabilidad educativas, la realidad en el pais
insinda quela provisién delaeducaciénsuperior
ha estado muy distante de haber funcionado
como un mecanismo de naturaleza progresiva
que permita mejorar la distribucién de la renta.

B. Deterioro del empleo no calificado y
salarios relativos

Una de las implicaciones mds evidentes de las
crisis de empleo de la década de los noventa ha
sido la fuerte reduccién del trabajo de baja ca-
lificacién, compensado con una mayor con-
tratacién de empleo calificado. La evidencia na-
cional (Birchenall, 1997; Sdnchez y Ntfiez, 1998)
muestra como gran parte del aumento en la
concentracién del ingreso urbano laboral y per
cdpita delhogar en el pais estd intimamente vin-
culado alos cambios relativos enla demanda de
trabajo y sus implicaciones sobre los salarios

relativos.

Como se deduce de los indicadores elabora-
dos que se presentan a continuacion, los resul-
tados tedricos esperados provenientes de una
reduccién laboral -concentrada especialmente

7 La evidencia para la Costa Caribe muestra como el acceso a educacién primaria y secundaria se ha equiparado entre
quintiles de ingresos enlas tltimas décadas. Por el contrario, ejercicios estadisticos previamente realizados muestran como
el factor ingresos, debido entre otros alos altos costos de oportunidad de losjévenes, limita considerablemente la asistencia
en este nivel. Véase, Javier Bdez y Gustavo Duncan, "La educacién bédsica 'y media en la Costa Caribe", en El Rezago de la
Costa Caribe, Haroldo Calvo y Adolfo Meisel (Editores), Banco de la Republica, Fundesarrollo, Universidad del Norte,
Universidad Jorge Tadeo Lozano, Seccional del Caribe, Bogotd, 1999, pgs. 231-246.
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Grafico 1
PORCENTAJE DE POBLACION EN LOS
QUINTILES 1y 5 CON EDUCACION SUPERIOR
1982-2000
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Fuente: cdlculos del autor con base en Encuesta Nacional de
Hogares, DANE.
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Grafico 2
ANOS DE ESCOLARIDAD PROMEDIO

EN LOS QUINTILES 1Y 5
1982-2000
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Grafico 3
CURVAS DE LORENZ PARA LA
DISTRIBUCION DEL CAPITAL HUMANO POR
CIUDADES 1999
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Fuente: cdlculos del autor con base en Encuesta Nacional de
Hogares, DANE (1999).
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Grafico 4
COEFICIENTE DE GINI CALCULADO CON
BASE EN LA DISTRIBUCION DEL CAPITAL
HUMANO POR CIUDADES 1999
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Fuente: cdlculos del autor con base en Encuesta Nacional de
Hogares, DANE (1999).

en el trabajo no calificado- se han cumplido, tan-
to en el &mbito nacional como en el regional. En
primerlugar, y comoseilustraenel Grafico5, ha
crecido en Barranquilla, Cartagena y Monteria,
la relacién entre empleo de trabajadores califi-
cados y no calificados, sobretodo en la segunda
mitad de los noventa. En segundo lugar, y como
consecuencia de esa sustitucion entre tipos de
trabajo, se ha presentado un aumento apreciable
de los salarios relativos en favor de la mano de
obra de mads alta calificacién (Gréfico 6). Asi
mismo, se identificaron resultados en igual di-
reccién, aunque en menor cuantia, para el total
de las 7 principales ciudades y para centros co-
mo Bogotd, Cali y Medellin.

Uno de los resultados mds sorprendentes se
obtuvo al estimar tasas de desempleo, diferen-
ciando por quintiles de ingresos® La poblacién
de mds bajos recursos posee normalmente ca-
racteristicas que, por un lado, los hacen mas
propensos a soportar mayores niveles de deso-
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Grafico 5 Grafico 6
EMPLEO RELATIVO ENTRE TRABAJADORES SALARIO RELATIVO ENTRE TRABAJADORES
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cupacién (menores niveles educativos, menor
riqueza familiar’, mayor dependencia econd-
mica, mayor vulnerabilidad por las rigideces
que impone un salario minimo, menor acceso a
la informacién). Pero, por otro lado, presentan
otras caracteristicas que les reducen la proba-
bilidad de estar desempleados o de perder sus
trabajos (salarios de reserva mas bajos, mayor
representatividad enlas unionessindicales, entre
otros). Al menos, utilizando como soporte la
evidencia analizada, se puede inferir que en el
casoregional y enelnacional predominaamplia-
mente la primera de esas condiciones, y su per-
sistencia puede, ademds, indicar un fuerte com-
ponente estructural en la desocupacién de este
grupo. Por ejemplo, entre 1990 y 2000, las tasas
de desempleo promedio parala PEA del quintil
5y 1 en Cartagena fueron 13,6% y 24,8%, en Ba-
rranquilla12,3%y 20,6% y en Monteria de 12,6%
y 21,1%, respectivamente (Grafico 7).

Lo anterior indica que, en primer lugar, el
aporte de la poblacién pobre al volumen de de-
sempleo total es mayor y, en segundo lugar, que
en momentos de drdsticas reducciones de la de-
manda laboral, y esencialmente en medio de
transformaciones estructurales como las de los
iltimos afios, la poblacién menos calificada es,
y por mucho, la més vulnerable a perder el em-
pleo y enfrentar una desocupacién de larga du-
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racién (Cdrdenas et. al., 1997). En 1999, afio de
muy alta desocupacion, la tasa de desempleo en
Cartagena para la PEA del quintil 1 de ingresos
fue 38%, contrastada con una tasa mds de tres
veces inferior para el quintil 5, 12,1%. Para las
otras dos ciudades se obtiene una diferencia de
magnitud semejante. Delmismo modo, se obser-
vacomoladuracién del desempleodelos grupos
mds pobres de la Costa y del pais se ha elevado
considerablemente entre 1994 y 2000, cambio
que ha sido de menor cuantia para los desocu-
pados de mds altos ingresos.

Pese a tener la tasa de desempleo mds alta, la
participaciénlaboral delas personas de ingresos
mads bajos resulta inferior a la del quintil 5 en to-
dos los centros urbanos a lo largo del periodo
1982-2000. No obstante, se observa desde 1996
un fuertey generalizado aumento dela participa-
cién del quintil 1, que contrasta con el leve in-
cremento del quintil 5 (Gréfico 8). Esto apunta a
que en los tltimos tres afios, conviviendo con
una sucesiva mayor desocupacién, la poblacion
con menor dotacién de ingresos y de capital hu-
mano ha elevado considerablemente la oferta
de mano de obra, con el propésito de suplir las
limitaciones de recursos en los hogares y elevar
la probabilidad de que mds miembros de estos
puedan acceder a un trabajo’® Por tanto, mds
mujeres y jévenes en edad escolar de hogares

8 Es preciso advertir que la tasa de desempleo, no obstante, no refleja exactamente diferencias en la probabilidad de tener

trabajo para personas con diferentes niveles de calificacién.

° Laprobabilidad de conseguir empleo para una persona se eleva si esta tiene un mayor acceso a los canales de informacién,
dado que estos le permiten enterarse de las vacantes disponibles y dar a conocer sus habilidades y preferencias laborales.
Al existir informacién imperfecta, una buena medida de esa accesibilidad es la riqueza familiar, o lo que comtinmente se
conoce como "Efecto Oportunidades". Por tanto, una mayor riqueza en el hogar implica unas mayores posibilidades de
recoger un volumen mds grande de informacién sobre el mercado, reduciendo el componente friccional del desempleo.

10 Esto normalmente se conoce como "efecto del trabajador adicional”, lo que a su vez puede conducir a una mayor oferta,
un més prolongado desempleo y una desmejora de los salarios relativos de la poblacién bajo estudio.
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pobres han salido al mercado de trabajo para
tratar de aminorar los efectos de lareduccién en
los ingresos al interior de los mismos, generada
tanto por la evolucién de los salarios relativos
como por el fuerte desempleo imperante'’. En el
caso regional, en efecto, se encontré que entre
1993y 2000 la participacién laboral de la pobla-
cién entre 12 y 17 afios en Cartagena se elevé de
3,9% en 1993 a 7,4% y su asistencia escolar se re-
dujo de 90,5% a 84,2%. En Barranquilla, ambos
indicadores pasaron, en su orden, de 10,5% a
14,1% y de 80,1% a 77,4%; en Monteria, por su
parte, de9,3% a17,9%y de 88,8% a 82,5%. Enlos
hogares mds pobres los jévenes ayudan a ami-
norar las limitaciones de los bajos recursos, pero
sacrifican sus posibilidades futuras al abando-
nar el proceso de educacion.

C. Salarios relativos, desempleo y desi-
gualdad

Ante las numerosas y enormes desventajas de
tipo social y econémico que exhibe la poblacién
de mds escasos recursos, lamano de obra se con-
vierte en la mayoria de los casos en el tinico ac-
tivo de este grupo para, a través del mercado de
trabajo, tratar de superar el estado de carencia
que los caracteriza. Sin embargo, la evidencia
muestra paradGjicamente quelas oportunidades
laborales de estas personas son relativamente
mds limitadas, especialmente en momentos de
recesién y de cambios estructurales como los de
laultima década. Delo contrario ;cémoseexplica
que en 1999, afio de alta desocupacion, el quintil
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1 muestre una tasa de desempleo tres veces su-
perior a la del quintil 5?

Asi las cosas, el desempleo en el pais y en la
Region Caribe no es, ni ha sido, un fenémeno
que se distribuye por igual entre unos y otros;
por el contrario, discriminaen contradela fuerza
de trabajo menos calificada. Por tanto, aumentos
notables de la desocupacién conllevan a efectos
regresivos que replicanladesigualdad. Y es que
la realidad ilustra con suma claridad lo inquie-
tante de este punto: en las ciudades de la Costa
estudiadas, en promedio entre 1997 y 2000, el
quintil 1 devenga apenas 4,6% de los ingresos
totales y, como si fuera poco, aporta entre 29%y
39% del volumen total de desempleados.

Es precisamente el vinculo entre desempleo
einequidad, que ha sido rigurosamente tratado
en otros trabajos para el caso nacional (Sdnchez
et.al.,, 1997; Nufez et.al., 1998 Cardenas et.al,;
1997), el que a través de un primer y simple ejer-
cicio de estadistica descriptiva se pretende abor-
dar en esta parte, mds especificamente para el
caso regional. Para ello se estudid, en primer lu-
gar, larelacién entre el desempleo y unamedida
deladistribucién del ingreso como el coeficiente
de Gini. Advirtiendo de la poca rigurosidad es-
tadistica y de la limitada solidez de algunos re-
sultados, seidentifican, no obstante, algunos as-
pectos interesantes. Por ejemplo, la aparente co-
rrelacién entre la tasa de desempleo (ent )y el
coeficiente de Gini (+)', 1o que puede sugerir, es-
pecialmente en Cartagena y Monteria, es que un

Esto genera a su vez un circulo vicioso de enormes costos sociales, especialmente porque crece la desercién escolar,

restringe y deprecia el stock de capital humano entre los jévenes mds pobres, lo que limita la generacién de mas altos

ingresos en el futuro y reproduce la desigualdad.

12 Los coeficientes de correlacién obtenidos fueron: Barranquilla (-0,15), Cartagena (0,49), Monteria (0,39) y total nacional (7

principales ciudades) (0,32).
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aumento deladesocupacion de un determinado
ano puede empeorar la distribucién del ingreso
en el siguiente (Gréfico 9)®.

Dado que el desempleo -sobretodo el de los
dltimos afios- ha propiciado una marcada sus-
titucion entre tipos de trabajo, se hacen méds pre-
cisos los ejercicios estadisticos si se implementa
una variable que ilustre tal comportamiento
(Sédnchez et.al.). Es asi como, al correlacionar los
salarios relativos con la medida de distribucién
delingreso utilizada se obtienen resultados m4s
robustos. Con coeficientes derelacién que oscilan
entre 0,75y 0,87 para las ciudades de la Costa y
algunas otras del pais', se muestra como el au-
mento observado en el indice de salarios rela-
tivos, que basicamente ha sido generado por una
reduccion de la demanda de trabajo no califi-
cado, puede estar fuertemente asociado con un
empeoramiento de la distribucion del ingreso
(Grafico 10). Esta situacién es evidentemente
mads clara en la segunda mitad de la década de
los noventa, en donde, se presentd un aumento
generalizado del desempleo en todoslos centros
urbanos del pais, acompariado de unincremento
casi generalizado en la desigualdad.

D.Desempleo, ingresos e indicadores
sociales

Una vez identificadas las enormes diferencias
en la tasa de desempleo entre quintiles, y advir-

tiendo de sus efectos contrarios sobre la distri-
bucidn, resulta interesante examinar las condi-
ciones sociales que exhiben los desocupados
pertenecientes al grupo mds alto y mds bajo dela
escala de ingresos. Los resultados, obtenidos a
partir de la Encuesta Nacional de Hogares del
DANE (ENH) de 1999, apuntan a una relativa
desventaja en el mercado de trabajo de los de-
sempleados delos gruposmds pobresen términos
de capital fisico y financiero, capitalhumanoy ca-
pital ptiblico, haciendo m4s dificil paraellos aban-
donar el estado de desocupacién que presentan.

Como semuestraenel Cuadro 1, en términos
de capital humano es evidente el rezago de los
desempleados mds pobres, especialmente en lo
que aeducacién superior se refiere: solo 5,9% de
ellos en el pais tiene algun afio cursado en este
nivel, frente a 45,8% del quintil 5. Esto conduce
a que, en promedio, los desempleados de los
grupos mas ricos posean alrededor de 50% ma-
yor de escolaridad. El orden y la magnitud de
estas disparidades es bastante parecido en el ca-
so regional, donde sobresale Monteria como la
ciudad conlas mayores diferencias. El analfabe-
tismo, aunque un problema de escasa dimensién,
es mds notorio entre los pobres y practicamente
nulo para los mds ricos.

El estado civil y la posicién en el hogar de la
poblacién desocupada permite identificar ten-
denciasigualmente llamativas. Cerca de 60% de

*  Es conveniente precisar que las conclusiones de estos resultados deben tomarse con mucho cuidado, pues un anlisis de
este tipo puede conducir a planteamientos erréneos y debe refinarse. Es necesario identificar, a través de pruebas de raiz
unitaria la posible existencia de tendencias estocdsticas en la variable dependiente e independiente y realizar las pruebas
cointegracion requeridas. Ejercicios de relacién de largo plazo entre la tasa de desempleo y medidas de distribucién han
sido rigurosamente aplicados para el caso nacional. Véase M. Cdrdenas, F. Sanchez, J. Nifez y R. Bernal, "El desempefio
de la macroeconomia y la desigualdad: 1976-1996", en La distribucién del ingreso en Colombia: Tendencias recientes y
retos de la politica publica, Fabio Sdnchez (Compilador), DNP, 1998, pags. 104-109.

' En este ejercicio los coeficientes de correlacién obtenidos fueron: Barranquilla (0,81), Cartagena (0,82), Monteria (0,73),
Bogotd (0,87), Medellin (0,81) y total nacional (7 principales ciudades) (0,73).
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Cuadro 1
ALGUNOS INDICADORES SOCIALES PARA DESEMPLEADOS DE QUINTILES 1Y 5
DE INGRESOS 1999

Indicador Total Nal. Barranquilla Cartagena Monteria
Q1 Q5 Q1 Q5 Q1 Q5 Q1 Q5
Sin educacién 3,2 0,6 1,5 2.2 4,8 0,0 6,5 1,3
Con educaciéon secundaria 56,8 46,5 65,5 41,6 59,8 58,3 55,6 46,8
Con educacién superior 59 45,8 11,3 50,6 7,8 36,1 4,6 49,4
Afos promedio de educacién 7,6 11,6 8,76 12,06 7,8 11,2 4,6 9,6
Porcentaje con analfabetismo 3,5 0,6 1,5 0,2 5,7 0,0 59 1,3
Porcentaje de casados o unién libre 50,8 28,5 37,1 22,5 47,6 41,7 45,8 29,1
Porcentaje de solteros 36,9 62,2 46,9 65,2 31,0 50,9 40,5 60,8
Porcentaje jefe de hogar 32,4 8,6 24,2 6,7 35,8 5,6 31,4 6,3
Porcentaje conyugue 27,3 10,4 20,6 3,4 19,2 6,5 19,0 11,4
Porcentaje hijos solteros 26,2 48,0 34,5 41,6 21,8 32,4 32,0 45,6
No. promedio de personas por hogar 43 5,9 4,69 3,71 49 54 33 3,6

NBI en vivienda 2.7 0,1 52 0,0 8,4 0,0 -
NBI en hacinamiento critico 12,3 2,8 7.7 5,1 10,5 6,4 8,4 0,0
NBI en dependencia econémica 8,6 1.3 7.7 0,0 7,4 0,9 14,4 1,3

Sin conexidn a servicio de acueducto 2,5 04 1,5 0,0 15,7 0,0 -

Sin conexidn a servicio de alcantarillado 7,6 1,6 33,0 6,7 33,6 5,6 -

Sin conexidn a servicio de energia 0,6 0,0 0,5 0,0 0,9 0,0 -

Sin conexién a servicio telefénico 37,4 10,3 71,1 25,8 54,6 15,7 -
Afos promedio de educacién jefe de hogar 6,6 10,3 7,0 9,7 6,6 10,1 3,7 52
Afios promedio de educacién cényugue 6,1 9,8 6,3 9,2 5.7 9,8 3,8 4,8
Hogares con nifios menores de 6 afios 34,0 9,8 28,9 7,9 31,0 8,3 29,3 75
Tasa promedio de desempleo familiar 68,5 45,1 62,97 39,64 71,1 46,4 34,8 26,5
No. promedio de semanas desempleado 44,7 41,6 51,2 43,3 58,3 50,6 42,6 34,5
Tasa de desempleo en el quintil 28,4 115 26,0 9,2 36,0 12,0 29,8 10,9

Nota: Total nacional corresponde a las 7 principales ciudades mas Cartagena. Cdlculos para total nacional, Barranquilla y
Cartagena a partir de ENH-septiembre; calculos de Monteria a partir de ENH-diciembre.

Fuente: cdlculos del autor con base en ENH-DANE (1999).

los desempleados mds pobres del pais estaban
casados o en unidn libre en 1999, valor que se
reduce a 28,5% para los mads ricos. En Barran-
quilla, por ejemplo, cerca de 65% de los desem-
pleados del quintil 5 eran solteros, porcentaje
que es 20 puntos inferior para los mds pobres.
En Cartagena, 35,8% de los desempleados del
quintil 1 eran jefes de familia, lo que contrasta
con 5,6% para el quintil 5, grupo este en el cual
prevalece un alto desempleo de hijos solteros.
Los resultados de estos indicadores sugieren

que las consecuencias sociales del desempleo
son mds severas en los quintiles mds bajos, don-
de predomina una desocupacién entre personas
casadasy jefes de familia, cuya posicién implica
mayores responsabilidades de sostenimiento
familiar y unamads alta dependencia econémica.
Enesteltimo aspecto, pese a quelas estadisticas
calculadas indican que el niimero promedio de
personas es mayor en los hogares de los deso-
cupados de quintiles mds altos, un indicador
mads preciso como la presencia de nifios menores



permite soportar dicha afirmacién. En las tres
ciudades de la Costa Caribe, en promedio, 30%
de los desempleados mds pobres en 1999 per-
tenecieron ahogares con presencia de uno omads
nifios con edades inferiores a los seis afios, valor
que es de aproximadamente 8% para aquellos
del quintil superior.

Otras caracteristicas sociales de los hogares
apuntanhacialamisma direccién, conunrezago
mucho mds marcado cuando se estudian parala
Costa Caribe. Medidas de NBI en vivienda, ha-
cinamiento critico y dependencia econémica re-
sultaron evidentemente superiores entre aque-
llas personas sin empleo pertenecientes a los
quintilesinferiores®. Elacceso aservicios ptbli-
cos como acueducto, energia y alcantarillado es
précticamente universal entre desempleados de
los grupos de ingresos mas altos, pero exhibe
aun niveles dramadticos para los de mas escasos
recursos, sobretodo en coberturadealcantarillado
en las ciudades de la Costa, sin duda, uno de los
puntos de mayor atraso en la provisién de ser-
vicios de esta naturaleza en esta regién del pais.

Los desempleados mds pobres también re-
velan desventajas en el acceso y la calidad de la
informacién sobre las oportunidades de empleo
en el mercado de trabajo. Entre las varias alter-
nativas para aproximarse a dicha condicién se
trabajé en este caso con los afios de educacion
del jefe del hogar y del cényuge, asi como la co-
nexion a servicio telefénico -discriminada por
quintiles- como variables proxy. En la Costa y
en el total del pais la educacién de los miembros
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cabeza es alrededor de 45% més alta en los ho-
gares de los desempleados del quintil superior.
Asimismo, la cobertura de servicio telefénico es
bastante desigual entre desempleados de dife-
rentes quintiles. En Barranquilla, por citar el ca-
somads extremo, cercade 71% delas personas sin
ninguna ocupaciénremunerada que pertenecen
al quintil 1 no disponen de una linea telefénica
en sus hogares. En Cartagena este valor es alre-
dedor de 55%. Ambos indicadores proveen evi-
dencia que permite inferir que las condiciones
de pobreza y rezago social son un impedimento
paraquelos desempleados de ese grupo puedan
disponer de sistemas eficientes que reduzcan
los costos de informaciény que les permitan va-
lorarlas oportunidades del mercadolaboral. Es-
to puede explicar, en cierta medida, el relativo
mayor componente friccional en el desempleo
de este grupo.

La tasa de desempleo al interior del hogar es
ostensiblemente mayor en el quintil inferior, lo
quejunto aunamayor tasa de desempleo global,
esindicio de la pertinencia del "efecto del traba-
jador adicional" en este grupo. Por otro lado, la
duracién del desempleo ha venido aumen-
tandose desde 1995 entre todos los quintiles, no
obstante dicho incremento esrelativamente mds
fuerte en los quintiles mds bajos. En 1999, a di-
ferencia delo observadoenlos primeros afios de
la década, la duracién del desempleo para los
mds pobres superd la respectiva del grupo mds
rico, comportamiento alin mds evidente en el
casodelaCosta Caribe. En promedio, un desem-
pleado de Cartagena del quintil 1 en 1999 tuvo

15 Leibovich y Nufiez encuentran que programas de inversién ptiblica en acueductos, vias de comunicacién, electrificacion,
escuelas y puestos de salud no favorecen a los pobres sobre los ricos en el pais. Véase José Leibovich y Jairo Nufiez, "Los
activos y recursos de la poblacién pobre en Colombia", Documento CEDE, enero, 1999, pdg. 14.
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que esperar al menos 58,3 semanas para conse-
guir unaocupacién remunerada. EnBarranquilla
51,2 semanas y en Monteria 42,6 semanas'®. En-
tonces, un mayor numero de jefes de hogares
pobres se encuentran desempleados y soportan
una mayor dependencia econémica. ;Sera en-
tonces posibleentendery cuantificarlamagnitud
del impacto social que causa la ausencia de in-
gresos durante 14,5 meses en este grupo de la
poblacién con méds de 30% de desempleo?

IV. Mercados de trabajo e inequida-
des en el empleo entre ciudades

Pese a que en todos los centros urbanos del pais
seobservannotorias diferenciasentrelosniveles
de desempleo de la poblacién por niveles de in-
gresos, es igualmente cierto que existen unas
ciudades que generan relativamente mayor de-
sigualdad a través de inequidades en el empleo.
Dentro de este grupo es posible incluir a dos de
las ciudades de la Costa Caribe bajo estudio:
Cartagena y Monteria. Con informacién prove-
niente de la ENH se realizaron estimaciones de
corte transversal para 12 ciudades del pais en el
afio de 1999V. El principal propésito de esta
seccion es identificar, a través de la evidencia
empirica, algunos factores de tipo microeco-
némico propios de cada uno delos mercados de
trabajo, que puedan estar incidiendo en los
sesgos en el empleo entre tipos de trabajo en las
respectivas ciudades. Al mismo tiempo se pre-

tende indagar sobre los aspectos que hacen que
los mercados de trabajo de la Region Caribe
sean altamente regresivos.

A.El modelo

El modelo estimado sigue la metodologia apli-
cada por Glyn y Salverda (2000) para estudiar
los factores que han influido en las desventajas
que presentan los representantes menos edu-
cados delafuerzalaboralen términos deempleo,
en una muestra de paises de la OCDE. Los au-
tores encuentran que las desventajas en el em-
pleo, por cuartiles de educacién, son mayores
para los mds pobres y los menos educados en
aquellos paises en que las tasas de desempleo
son mds altas y en los que hay un alto nivel de
importaciones provenientes de paises del sur,
intensivas en mano de obra relativamente mds
barata. Ademads plantean que, en el caso de los
hombres,lasmedidas de calidad delaeducacion
-normalmente inferiores en los cuartiles mds ba-
jos-ayudan a explicar las diferencias en empleo
entre grupos. Medidas como la dispersion sala-
rial, elempleoindustrial, la participacién sindical
y la proteccién laboral no resultan en sus ejerci-
cios asociadas con el deterioro de la posicién de
los menos ocupados enlas dos ultimas décadas.

El modelo estimado, con algunas modifica-
ciones del original utilizado por Glyny Salverda,
se describe por la siguiente ecuacién:

6 Al estimarse como una longitud eminentemente estdtica, esta es una medida imperfecta de la duracién promedio del
desempleo, pues asume que el periodo de biisqueda concluye al momento de realizarse la encuesta. Por el contrario,
existen diversos grupos de poblacién (educacién, edad, género, posicién) con diferentes probabilidades de concluir su

periodo desempleo después de recogida la informaciéon.

7" Las ciudades incluidas son: Bogotd, Medellin, Barranquilla, Cali, Cartagena, Bucaramanga, Manizales, Pasto, Monteria,

Pereira, Ibagué y Cucuta.
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donde:

UR,, . corresponde alas inequidades en el em-

pleo entre los quintiles 1y 5 deingreso entre ciu-
dades.

U, es la tasa de desempleo global promedio en
cada una de las ciudades.

AE, es un indice que mide las diferencias en
logro educativo entre los quintiles (por perfil
educativo y por afios de escolaridad).

SE. corresponde a la distribucién del empleo en
las ciudades en algunos sectores econémicos.

SD, es la desviacién estandar de los ingresos la-
borales utilizada como medida de la dispersion
salarial en las ciudades.

YP, hace referencia a la participacién juvenil en
cada una de las ciudades.

Algunas versiones adicionales del modelo
incluyeron variables comola tasa de subempleo,
la participacién del empleo temporal en la
ocupacion total, la tenencia de vivienda propia
parala poblacién activa (como medida proxy de
la movilidad laboral), los salarios relativos y el
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acceso a educacién privada y oficial entre quin-
tiles (como proxy dela calidad educativa, Leibo-
vich y Nufiez, 1999)', asi como célculos inde-
pendientes por género. Igualmente, se hicieron
estimaciones dondelas diferencias enempleo se
calcularon por quintiles de educacién, con el
objeto de hacer endégenos los efectos de la es-
tructura educacional de cada centro y la expe-
riencia de categorias educativas particulares en
el empleo (Glyny Salverda). Los resultados fue-
ron semejantes a los obtenidos distribuyendo a
la poblacién por ingresos.

B. Aproximacidon a los resultados

Finalmente se seleccionaron cuatro versiones
del modelo para cada una delas dos medidas de
la inequidad en el empleo: las diferencias entre
quintiles en las tasas de desempleo y en las tasas
de desocupacién®. El Cuadro 2 agrega los prin-
cipales resultados de las estimaciones de la
ecuacién 1.

Una mds alta tasa de desempleo parece estar
asociada con una mayor divergencia en la tasa
de empleo entre ricos y pobres en las ciudades
colombianas, lo que sugiere que una disminu-
cién en la demanda laboral posiblemente tiene
consecuencias sesgadas sobre la poblacién acti-
va mds pobre y con menor calificacién®. La re-
lacién es significativa en la mayoria de los casos

1 Dado que la educacién oficial atiende la mayoria de j6venes de quintiles bajos de ingresos con una calidad relativamente
menor, puede convertirse en un medio que reproduce la desigualdad.

19 Latasade desocupacién es una mejor medida pues incorpora las diferencias en las tasas de participacién que existen entre

los dos grupos.

2 Sin embargo, la relacién de causalidad también puede plantearse en sentido contrario, es decir, que una disminucién de
la demanda por trabajo de menos calificacién puede reflejarse en una disminucién global del nivel de empleo. Véase
Andrew Glyn y Wiemer Salverda, "Employment Inequalities", en M. Gregory, W. Salverda y S. Bazen (Eds), Labor Market
inequalities: Problems and Policies of Low-Wage Employment in international Prospective, OPU, 2000, pag. 11.
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Cuadro 2
DETERMINANTES ENTRE CIUDADES DE LAS DIFERENCIAS DE LA TASA DE DESEMPLEO Y LA
TASA DE DESOCUPACION ENTRE QUINTILES 1Y 5 DE INGRESOS 1999

Variable dependiente:
tasa de desempleo Q1-Q5

Variable dependiente

tasa de desocupacion Q1-Q5

Variable Ec.1 Ec.2 Ec.3 Ec. 4 Ec. 1 Ec. 2 Ec. 3 Ec. 4
C 0,515* 0,245 * 0,205* 0,772 * 0,266 * 0,239 * 0,224 * 0,199 *
(Pr.) 0,010 0,009 0,041 0,000 0,009 0,003 0,008 0,041
Tasa desempleo global, 0,025 ** 0,023 * 0,017 * 0,019 *

(Pr.) 0,054 0,014 0,050 0,032

Indice educacional Q5-Q1, 0,009 * 0,000 0,012*

(Pr.) 0,018 0,132 0,023

Empleo comercio, -0,096 * -0,024 * -0,087* -0,46 * -0,050* -0,060 * -0,059 * -0,057 *
(Pr.) 0,009 0,000 0,003 0,000 0,005 0,001 0,002 0,011
Empleo industria 0,300 * 0,234* 0,075 0,084 0,170 * 0,148* 0,147
(Pr.) 0,007 0,101 0,552 0,466 0,036 0,097 0,131
Empleo construccion, -0,061 * -0,076* -0,095 * -0,063 * -0,244 * -0,263* -0,144 %
(Pr.) 0,002 0,010 0,004 0,037 0,005 0,014 0,039
Trabajo temporal Q1 -0,075 -0412* -0,362* -0,140 * -0,081* -0,090 *
(Pr.) 0,25 0,002 0,006 0,014 0,03 0,054
Tenencia viviendai 0,519 0,442 -0,102 * 0,09 0,103
(Pr.) 0,303 0,656 0,039 0,112 0,137
Subempleo, -0,048* -0,024

(Pr.) 0,006 0,583
Participacidn juvenil, 0,046 * 0,043 *
(Pr.) 0,002 0,043
Dispersion salarial, 0,000 * 0,000 *
(Pr.) 0,023 0,032
Observaciones 12 12 12 12 12 12 12 12
R? 0,76 0,82 0,81 0,72 0,77 0,73 0,78 0,77

Nota: * significancia estadistica al 5% de confianza; ** significancia estadistica al 10% de confianza; coeficientes estimativos

a través de MCO.
Fuente: cdlculos del autor con base en ENH-DANE (1999).

a 5% de confianza. Si se asume todo lo demds
constante, un punto adicional en la tasa de de-
sempleoimplica una ampliacién de cerca de dos
puntos en la brecha en el desempleo entre quin-
tiles. En el mismo sentido, Sdnchez y Nufiez
(1998), usando funciones de ingreso tipo Mincer,

21

encuentran evidencia para comprobar la perti-
nencia delateoria delos salarios de eficiencia en
el paisenel periodo 1984-1996 (relacién negativa
entrelatasade desempleoylosingresoslaborales
deltrabajador)”, con unsesgomarcadoen contra
de los trabajadores menos calificados?.

Enunmercado de trabajo deprimido los empleadores pueden pagar salarios reales inferiores a los que establece el mercado

debido al menor poder de negociacién de los empleados (especialmente de los trabajadores menos educados y de los
jovenes), suscitado por el mds alto costo de renunciar y enfrentar un largo periodo de desocupacién.



Las ciudades en donde las diferencias en
acumulacién de capital humano entre los quin-
tiles superior e inferior son mayores también
resultaron ser aquellas en las que se observa el
mads alto sesgo del desempleo en contra de los
pobres. Calculos adicionales permitieron con-
cluir quelamayor divergencia en este aspectola
genera el limitado acervo de educacién univer-
sitaria adquirida por las personas activas del
quintil de ingresos mds bajo®.

Porsu parte, los resultados obtenidos a través
de la desagregacion del empleo por sectores
apuntan a que las ciudades con un mayor peso
de la ocupacién en ramas como el comercio y la
construccion -relativamente mds intensivas en
trabajo menos calificado- registran menos dis-
paridades en la desocupacion. Por el contrario,
una mayor participacién del empleo industrial
en la contratacién local aparece como un factor
que aparentemente contribuye a elevar el de-
sempleo de la poblacion activa menos capa-
citada. Glyn, et. al. no encuentran evidencia de
que una mayor participaciéon del empleo en la
industriaempeorela distribucion. Montenegro,
et.al, y Ramirezet. al. por su parte, plantean que
la apreciaciéon de la tasa de cambio y la reno-
vacion tecnoldgica delatltima décadaen el pais
ha favorecido profundamente la sustitucién de
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trabajo no calificado por trabajo calificado, fe-
némeno que segun los autores ha sido mds evi-
dente en el sector industrial. Cardenas et.al. en-
cuentran que la industria tiene un efecto pro-
gresivo significativo entre 1976 y 1996, lo cual
noinvalidalosresultados obtenidos, ya quesise
aislaranlos efectos parala décadadelosnoventa
la conclusién podria revertirse.

Una mayor contratacién de personal tem-
poral, asi como unamads alta vinculaciénrelativa
de temporales del quintil 1, parecen estar aso-
ciadas con una menor desventaja en el empleo
del grupo de poblacién més pobre. Unarelacion
semejante se observa con la tasa global promedio
de subempleo. Una explicacién a esto puede
sustentarse en que el tipo de trabajo de menor
calificacion tiene una menor estabilidad y es
mas propenso a recibir y aceptar ocupaciones
por un tiempo definido. Al tanto que, por las
mismas transformaciones estructurales del
mercado de trabajo enla dltima década, esigual-
mente mds proclive a entrar en la clasificacién
de subempleado, es decir, mano de obra subuti-
lizaday deseosa de conseguir alguna ocupacion
adicional, que le permita elevar sus ingresos y
acceder a una canasta minima de consumo?. Si
bien ambas categorias de empleo permiten en
ciertamedida aminorarlainequidad enel ajuste

2 Los autores también encuentran que los efectos negativos de lainflacién sobre el desempleo se concentran en la poblacién
mds pobre y con menor capital humano, generando efectos adversos sobre la distribucién. Véase Fabio Sanchez y Jairo
Nufez, "La curva de salarios para Colombia - Estimacién de las relaciones entre el desempleo, la inflacién y los ingresos
laborales, 1984-1996", en Revista Planeacion y Desarrollo, DNP, Vol XXIX, No. 3, 1998, pag. 208.

¥ Para un andlisis mas detallado del caso regional en este aspecto, véase Javier Biez y Gustavo Duncan, op. cit., pags. 139-

148.

24

Losefectos deladesaceleracién econémicahanelevadolainformalidad, multiplicandolas actividades de baja productividad.

En los noventa se ha dado un aumento del empleo de trabajadores por cuenta propia. Véase José Antonio Ocampo, Fabio
Sanchez y Camilo Tovar, "Cambio estructural y deterioro laboral: Colombia en la década de los noventa", en Revista

Coyuntura Econdmica, No. XX, 2000, pag. 90.
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del mercado de trabajo, no dejan de generar una
mayor concentracién del ingreso®.

Una mayor participacién laboral juvenil,
tanto total como relativa solo al quintil inferior,
resulté un elemento que, via oferta de mano de
obra, elevalainequidad en el empleo entre gru-
pos de ingresos. Esto plantea que, en aras de
controlar la desigualdad generada por la deso-
cupacioén y de frenar el desempleo mismo, las
autoridades deberian concentrar gran parte de
sus esfuerzos en fortalecer unared de proteccién
social que permita elevar la matricula educativa
enlosnivelesintermedioy superior, incrementar
las tasas de retencién del sistema educativo e
idear programas de entrenamiento, especialmen-
te para la poblacién de mds bajos ingresos®.

Una menor movilidad laboral, aproximada
por una mds alta participacién de las viviendas
propias dentro de la poblacién ocupada para
cada ciudad, resulté relacionada directamente
con lainequidad en el empleo, aunque con muy
pocarelevancia estadistica. De igual forma, una
mayor dispersién salarial en los mercados de
trabajo resultd, con altasignificancia estadistica,
vinculada paraddjicamente con una mayor bre-

cha en el desempleo en contra del trabajo menos
calificado?.

Se pueden expresar algunas consideraciones
finales en relacién con el caso de la Regién Ca-
ribe. Barranquilla es, de las tres ciudades, la que
menos "concentracion” del empleo presenta, in-
cluso inferior al promedio del pais. Cartagenay
Monteria, por el contrario, sobresalen en el &m-
bito nacional -especialmente la primera- como
las ciudades que mayor brecha presentan en el
desempleo en contra de la mano de obra de mas
bajos ingresos y con menores perfiles educati-
vos. De acuerdo con los resultados obtenidos es
posible destacar algunas caracteristicas que ex-
plican dicha regresividad de sus mercados de
trabajo. Por ellado delademanda, la alta tasade
desempleo que en 1999 exhibe Cartagena, e in-
cluso Monteria, a pesar de que la medicién de la
desocupacién en esta tiltima se realizé en un mes
relativamente mds dindmico como lo es diciem-
bre. Como se expreso anteriormente, la contrac-
cién de la demanda laboral, al menos empirica-
mente, sugiere un mayor deterioro del trabajo
no calificado, situacién que parece cumplirse
con cierta contundencia en estas ciudades. Por
el lado de la oferta laboral, se pueden sefialar

» Laevidencia nacional indica que las ocupaciones de tiempo parcial se constituyen en un factor que explican cada vez una

26

mayor parte de la desigualdad en Colombia. Véase Fabio Sanchez y Jairo Nufiez, op.cit., pdg. 12; José Leibovich y Jairo
Nufiez, op.cit., pags. 11-13.

En el pais se han empezado a crear programas como el de Familias en Accién o el de Jévenes en Accién, los cuales buscan
bien sea darle unos recursos a la madre jefe de hogar para que mantenga sus hijos en la escuela. Una breve descripcién de
estos problemas de desercién se encuentra en Ulpiano Ayala, Felipe Barrera, Martha Luz Henao y Hugo Lépez, "Todos
contrael Desempleo", en Coyuntura Social, Fedesarrollo, abril, 2001; y en Martha Luz Henao y Alejandro Gaviria, "Compor-
tamiento del Desempleo en los tltimos afos y estrategias de los hogares para enfrentarlo”, en Coyuntura Social, Fede-
sarrollo, abril, 2001.

Glyn y Salverda muestran como la alta flexibilidad no impide que los menos calificados en los Estados Unidos sufran de
una mayor desocupacién. Véase Glyn y Salverda, op. cit., pag. 5. Un problema, como lo plantean los autores, es que una
menor dispersion salarial puede reflejar una menor dispersion en la productividad de los trabajadores y aun asi estar
asociada con un alto empleo relativo de los menos educados, mas que al revés. Puede haber un inconsistencia de endo-
geneidad que puede corregirse si se hacen estimaciones donde se controle por cambios en la dispersién en productividad.



algunos factores, como las substanciales dife-
renciasque se observanenellogroenescolaridad
entre los quintiles alto y bajo, al igual que las
altas de tasas de participacién laboral para el to-
tal dela fuerzalaboral, asicomo parala poblacién
entre los 12 y 19 afios. Por el contrario, variables
como la dispersion salarial, la baja relevancia
del empleo industrial y la alta dependencia de
trabajo temporal que registran estos centros ur-
banos aparecen como factores que favorecen la
existencia de unas oportunidades laborales mas
equitativas en Cartagena y Monteria.

V. Ingresos, educacién y determi-
nantes de la probabilidad de de-
sempleo

El mercado de trabajo es un escenario de cons-
tante cambio. Algunos consiguen nuevos pues-
tos de trabajo, mientas otros abandonan volun-
taria o involuntariamente sus ocupaciones. El
resultado neto de este flujo de mano de obra de-
termina el volumen de desocupados enundeter-
minado momento. Enlas circunstancias actuales
del pais el componente ciclico del desempleo ha
tomado mds pertinencia, elevandolatasa de des-
trucciény reduciendola de creacién, lo que se tra-
duce en una mayor probabilidad de desempleo,
especialmente de ciertos grupos de poblacion.

En esta seccidn se estudian, con la evidencia
empiricarecogida, ciertos determinantes micro-
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econémicos relacionados con la probabilidad
dedesempleo, controlando por gruposde ingre-
sos. Con datos extractados de la Encuesta Na-
cional de Hogares, y después deaplicarla correc-
cién del censuramiento de los ingresos para los
datos de 1994%, se hicieron algunas estimaciones
econométricas para los afios de 1994y 1999, con
el objeto de capturar los efectos del ciclo econé-
mico sobre la probabilidad del desempleo entre
grupos objetivo. Los ejercicios estadisticos se rea-
lizaron tanto para el total nacional urbano como
paralas tres ciudades de la Costa Caribe de ma-
nera independiente.

En definitiva, se seleccionaron dos especifi-
caciones paralos quintiles 1y 5 de ingresos, tan-
to para el total de la poblacién como para hom-
bres y mujeres por separado. Los resultados,
presentados en el Cuadro 3 permiten identificar
algunas diferencias interesantes en la influencia
que los determinantes microeconémicos in-
cluidosejercen sobrela probabilidad deno tener
un empleo en cada uno de los grupos. Los resul-
tados parael total nacional presentan una mayor
solidez estadistica que los obtenidos para los
casos puntuales de la Costa Caribe”.

Los signos obtenidos para la expresion cua-
drética de la edad confirman la convexidad es-
perada: mayor desempleo entre los més jovenes
y los mds adultos. En todos los casos las edades
en las que se minimiza el desempleo (-[3,/f,])

% Se sigui6 una correccién de multiplicacién de los ingresos por la periodicidad, contrastando los ingresos de personas con
caracteristicas socioeconémicas similares. Véase Fabio Sdnchez y Jairo Ntifiez, "Correcciones alos ingresos delasencuestas
de hogares y distribucién del ingreso urbano en Colombia", en Archivos de Macroeconomia, Documento 66, DNP,

septiembre, 1997, pags. 11-14.

»  Eneste tipo de estimacién la interpretacion delos coeficientes obtenidos es bastante compleja, yaqueenun modelobinario
dichos coeficientes no pueden relacionarse con el impacto marginal de la variable independiente sobre la dependiente. Por
el contrario, es més til concentrarse en la direccién de los efectos.
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Cuadro 3
DETERMINANTES MICROECONOMICOS DE LA PROBABILIDAD DE DESEMPLEO

MODELO PROBIT PARA QUINTILES 1Y 5 DE INGRESOS, 1994-1999

Nacional - 1994

Barranquilla - 1994

Cartagena - 1994

Monteria - 1994

Q5 Q1 Q5 Q1 Q5 Q1 Q5

Variables Ec.1 Ec.2 Ec.1 Ec.2 Ec. 1 Ec.2 Ec. 1 Ec.2 Ec.1 Ec.2 Ec. 1 Ec.2 Ec. 1 Ec.2 Ec. 1 Ec.2
C -0,115 -2,139 * -0,508 -0,623 * 3,395 * -0,121 0,608 0,568 -0,535 -1,612 * -1,272 -0,692 0,840 -2,136 * 0,795 0,568
(Pr.) 0,519 0,000 0,157 0,055 0,000 0,895 0,519 0,543 0,320 0,010 0,433 0,195 0,250 0,033 0,302 0,543
Edad 0,075 * -0,074 -0,079 * -0,063 * -0,094 * -0,092 -0,127 * -0,138 * -0,228 * 0,165 * -0,062 * -0,033 * -0,096 * -0,057 * -0,063 * -0,128 *
(Pr.) 0,000 0,137 0,000 0,000 0,000 0,492 0,002 0,003 0,003 0,004 0,000 0,043 0,000 0,043 0,001 0,003
Edad? 0,001 * 0,001 0,001 * 0,000 * 0,001 * 0,001 0,002 * 0,002 * 0,003 ** 0,002 * 0,001 * 0,000 * 0,001 * -0,000 0,001 * 0,002 *
(Pr.) 0,000 0,441 0,010 0,033 0,000 0,901 0,019 0,023 0,010 0,002 0,023 0,020 0,005 0,838 0,022 0,023
Escolaridad 0,09 * 0,088 * 0,031 * 0,057 * 0,096 0,240 * 0,019 0,043 0,023 0,112** 0,489 * 0,007 0,070 * 0,032 * 0,007 0,043
(Pr.) 0,000 0,000 0,002 0,015 0,131 0,033 0,647 0,555 0,533 0,069 0,051 0,843 0,039 0,044 0,687 0,555
Escolaridad? -0,00** -0,007 * -0,009 -0,003 -0,002 -0,041 * -0,006 * -0,002 *
(Pr.) 0,067 0,001 0,331 0,752 0,596 0,049 0,050 0,045
Dummy secun. -0,03** -0,026 -0,206 * 0,009 -0,154 * 0,001 0,079 -0,009
(Pr.) 0,065 0,246 0,103 0,910 0,050 0,572 0,542 0,510
Dummy superior -0,105 * -0,138 * -0,475 * -0,075 -0,137 * -0,009 -0,144 * -0,075
(Pr.) 0,000 0,007 0,093 0,679 0,041 0,344 0,035 0,679
Participacién 0,005 * 0,002 * -0,001 0,000 -0,056 * -0,090 * 0,003 0,002 -0,003 * 0,000 -0,005 -0,000 0,010 * 0,007 ** 0,002 0,002
(Pr.) 0,000 0,007 0,907 0,928 0,000 0,000 0,266 0,607 0,035 0,948 0,388 0,873 0,007 0,091 0,580 0,607
Migracién -0,224 * -0,073 -0,018 -0,001 -0,023 -0,311 0,095 -0,030
(Pr.) 0,001 0,442 0,938 0,696 0,945 0,402 0,726 0,193
Ingreso familia -0,000 * 0,000 * -0,000 * 0,000 -0,000 * -0,000 * 0,000 * 0,000
(Pr.) 0,000 0,001 0,000 0,507 0,000 0,000 0,000 0,507
Dummy casado 0,128 * -0,384 * 0,332 0,065 -0,011 -0,061 -0,185 0,065
(Pr.) 0,027 0,000 0,162 0,807 0,968 0,717 0,594 0,807
Observaciones 4917 4917 7.411 7.411 704 704 1.059 1.059 462 462 594 594 376 376 443 443

Nacional 1999 Baranquilla 1999 Cartagena 1999 Monteria 1999
C 0,388 * -1,281 * 0,852 * 0,59 * 0,830 -2,481 * 0,389 -0,249 0,543 -1,456 * -0,006 0,154 -0,124 -1,445 * 0,140 -0,460
(Pr.) 0,005 0,000 0,000 0,006 0,193 0,002 0,445 0,590 0,272 0,000 0,000 0,228 0,785 0,000 0,362 0,566
Edad -0,067 * -0,024 * -0,052 * -0,062 * -0,111 * -0,024 -0,046 * -0,036 * -0,088 * -0,04* -0,069 * -0,067 * -0,054 * -0,051 -0,131 * -0,061 **
(Pr.) 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,307 0,000 0,000 0,000 0,101 0,013 0,047 0,008 0,332 0,016 0,072
Edad? 0,000 * 0,000 * 0,000 * 0,000 * 0,001 * 0,000 0,001 * 0,000 ** 0,001 * 0,000 * 0,000 0,001 0,000** 0,000 0,000 * 0,001
(Pr.) 0,000 0,045 0,000 0,000 0,012 0,485 0,002 0,085 0,001 0,030 0,241 0,411 0,078 0,578 0,023 0,141
Escolaridad 0,001 * 0,071 * 0,025 * 0,019 0,053 0,077 0,013 0,037 0,068 * 0133 * 0,261 * 0,107 * 0,081 * 0,116 * 0,059 ** 0,145 *
(Pr.) 0,000 0,000 0,029 0,191 0,445 0,191 0,856 0,403 0,000 0,000 0,004 0,039 0,000 0,000 0,076 0,006
Escolaridad® -0,000 * -0,003 * -0,005 * -0,002 -0,00** -0,031 * -0,009 -0,006 *
(Pr.) 0,000 0,001 0,386 0,776 0,076 0,000 0,191 0,045
Dummy secun. -0,030 * -0,026 * 0,009 -0,050 0,093 * -0,09** -0,043 -0,08**
(Pr.) . 0,030 0,076 0,903 0,280 0,038 0,082 0,399 0,093
Dummy superior -0,073 * -0,097 * - 0,071 * -0,112 * -0,156 * -0,323 * -0,129 * 0,273 *
(Pr.) 0,000 0,002 0,041 0,024 0,048 0,006 0,014 0,015
Participacién 0,004 * 0,003 * -0,002 * -0,002 * 0,007 * 0,007 * -0,002 * -0,002 * 0,007 * 0,006 * -0,002 * -0,002 * 0,005 * 0,002 * -0,00** -0,001
(Pr.) 0,000 0,000 0,009 0,013 0,005 0,014 0,038 0,036 0,000 0,002 0,037 0,043 0,033 0,023 0,066 0,176
Migracién -0,061 -0,136 0,105 * -0,03** 0,041 ** -0,231 * 0,142** -0,019
(Pr.) 0,288 0,119 0,063 0,090 0,083 0,023 0,059 0,147
Ingreso familia -0,000 * 0,000 * -0,000 * 0,000 * -0,000 * 0,000 * 0,000 * 0,000 *
(Pr.) 0,000 0,000 0,000 0,000 0,000 0,015 0,000 0,004
Dummy casado -0,099 * -0,248 * -0,275 -0,402 * -0,149 -0,022 -0,193 -0,239
(Pr.) 0,024 0,000 0,226 0,007 0,344 0,472 0,322 0,173
Observaciones 6.273 6.273 7.421 7.421 795 795 951 951 736 736 874 874 621 621 722 722

Nota: * significancia estadistica al 5% de confianza; ** significancia estadistica al 10% de confianza. Coeficientes estimativos a través de modelo binario tipo Probit de distribucién normal.
Fuente: cdlculos del autor con base en ENH-DANE (1999).




son irrelevantes en términos del horizonte la-
boral. No obstante, se puede resaltar que, en
promedio, el punto de inflexién de la funcion
para la poblacién del quintil 1 es 7,5 y 10 afios
superior al dela poblacién de mds altos ingresos
para el pais y la Costa Caribe, respectivamente.
En otras palabras, la probabilidad de estar de-
sempleado para una persona de 40 afos, por
ejemplo, es superior si el individuo al que se ha-
ce referencia es del quintil 1 que si lo es del 5.
Dicha inequidad, como se acaba de ilustrar, es
atin mayor en las ciudades costefias. Algunos
calculos adicionales muestran ademads que, entre
1994y 1999, la edad que minimiza el desempleo
de la poblacién menos calificada y mds pobre se
elevo en 3,18 anos, valor que se mantuvo cons-
tante para la poblacién de mds altos ingresos e
incluso se redujo en 1,5 afios para la poblacion
con mayor perfil educativo (Gréfico 11).

Aunque con una mds limitada relevancia es-
tadistica en el caso regional, se puede confirmar
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la concavidad delarelacién entre la escolaridad
y el desempleo. No obstante, se observan dife-
rencias entre grupos. Tanto en 1994 como en
1999, la poblacién activa del quintil 1 exhibe la
méximala probabilidad de estar desempleado a
niveles de educacién medios (6,5y 9,5 afios). Sin
embargo, la poblacién de ingresos altos lo hace
en 1994 en la poblacién con relativamente poca
educacién (3 y 5 afios), pero modifica tal perfil
en 1999 a niveles educativos intermedios (8 y 11
anos). De tal modo que, pese ala contraccién del
empleo enlasegunda mitad de la década, el tra-
bajo més calificado parece continuar intacto. Tal
afirmacién gana solidez al evaluar los signos de
los efectos aislados de los niveles educativos. Si
bien es imposible establecer un patrén deter-
minado en relacién conla educacién secundaria
-ademds de que su significancia estadistica es
limitada, se puede afirmar, por el contrario, que
un afio adicional de educacién superior reduce
la probabilidad de desempleo, pero especial-
mente en el grupo de poblacién de mds bajos

Grafico 11
CONVEXIDAD Y CONCAVIDAD DE LA PROBABILIDAD DEL DESEMPENO A LA EDAD Y A LA
ESCOLARIDAD PARA QUINTILES 1Y 5 DE INGRESOS EN EL PAIS Y LA REGION CARIBE 1999
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Nota: Q1€ = Quintil 1 para el total del pais; Q1® = Quintil 1 para la Region Caribe; Q5,, = Quintil 5 para el afio 1994; Q599 =
Quintil 5 para el afio 1999; A* = Edad que minimiza la probabilidad de desempleo; Ed* = Logro educativo que minimiza la

probabilidad de desempleo.

Fuente: cdlculos del autor con base en ENH-DANE (1994 y 1999).
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recursos. Sin duda este es un resultado que plan-
tea interesantes retos para la politica educativa.

En los hogares mds pobres se presume que
existe una relacién positiva entre el nimero de
participantes y la tasa de desempleo. Aunquela
causalidad en este caso es mds compleja de de-
terminar, parece l6gico pensar que en estos ho-
gares un mayor desempleo presiona a otros
miembros del hogar a emprender la bisqueda
de trabajo, con la expectativa de compensar la
pérdida de ingresos al interior del hogar. Esta
conducta, bastante evidente a nivel nacional y
en la Region Caribe, sugiere que una buena es-
trategia seria idear planes de entrenamiento y
capacitacion focalizados enlosjévenes y mujeres
amas de casa, poblacién mds propensa a elevar
la participacién en los grupos del nivel inferior
de la distribucién de ingresos. Por el contrario,
la poblacién del quintil superior aparentemente
exhibe un comportamiento opuesto. Unamayor
desocupacién, dadalamayor riquezano laboral
de este grupo, desestimula la bisqueda de em-
pleo por parte de otros miembros del hogar.

Los resultados del efecto de la riqueza no la-
boral sobre el desempleo tienen dos direcciones
claramente diferenciables. Porunlado, unmayor
ingreso no laboral -que es una proxy de las con-
secuencias de la informacién imperfecta en el
mercado- reduce la probabilidad de desocupa-
cién de los mds pobres. No obstante, este efecto
parece operar estrictamente en el caso de la po-
blacién masculina con bajos niveles de ingresos
y educacion, aspecto que se observa con claridad
para el total del pais y para Barranquilla y Car-

tagena, no tanto asi en el caso de Monteria. De
otro lado, en concordancia con lo esperado, la
evidencia sugiere que para la poblacion de mds
altos ingresos la mayor riqueza laboral se
constituye en una oportunidad de financiar pe-
riodos mads altos de bisqueda. Este comporta-
miento sereplica paralasmujeres delos quintiles
bajos, lo que podria explicarse a partir de la me-
nor elasticidad de este tipo de mano de obra al
salario, en relacion con la de los hombres del
mismo grupo. Por tanto, en aras de reducir el
desempleo de la poblacién mds pobre, una me-
dida efectiva deberia concentrarse en reducir su
altocomponente friccional através de programas
que faciliten los canales de informacidn, tanto
por el lado de la oferta como por el lado de la
demanda.

Por ultimo, pero no menos importante, apa-
rece el efecto de la migracién. Los coeficientes
para 1994 en el caso nacional son menos sélidos
quelos dela Regién Caribe. Pese a ello, almenos
los signos sugieren que, en general, los movi-
mientos migratorios -de pobres y ricos- en ese
instante no elevaron las tasas de desempleo de
los centros receptores, como esel caso de Barran-
quilla y Cartagena®. Los resultados para 1999,
sinembargo, descubren unasituacion diferente.
Al tiempo que los inmigrantes del quintil 1y 5a
nivel nacional lucen menos propensos a sufrir
de desempleo, las personas activas de bajos in-
gresos que arriban alas ciudades dela Costa Ca-
ribe tienen una mayor tendencia a continuar o
entrar en un estado de desocupacién, aspecto
que no se observa para los trabajadores mds
educados que llegan a esta zona.

*  Leibovichy Ntifiez encuentran que lamigracién reduce la probabilidad de ser pobre en el pais. Véase José Leibovich y Jairo

Nufez, op.cit., pag. 15.



La explicacién mas clara para lo anterior pa-
rece sustentarse en los crecientes flujos de pobla-
cién desplazadadesde 1997, araiz dela violencia
generada en el campo por organizaciones por
fuera de la ley (guerrilla y paramilitares) en de-
partamentos como Bolivar, Cérdoba, Sucre y
Cesar. Cuando se trata de proteger sus vidas, los
costos demovilidad que enfrentan sonexcesiva-
mente bajos. Esto ha presionado a las grandes
capitales de la Regidn Caribe, especialmente a
Cartagena y a Monteria, a absorber en sus mer-
cados de trabajo a un amplio grupo de personas,
campesinos en su mayoria, caracterizados por
tener bajos niveles de calificacién, en los que
predomina el conocimiento en labores estricta-
mente rurales. A través de algunos ejercicios es-
tadisticos, Sanchez (2001) da evidencia para los
noventa del colapso del empleorural enla Costa
Caribe, el que encuentrarelativamente mads fuer-
te que en el resto del pais. Por su parte, Cdrdenas
et. al. (1997), encuentran con ejercicios de coin-
tegracién que el crecimiento de la agriculturay
la mineria tienen un efecto progresivo.

Es claro que unas condiciones favorables en
el sector rural reducen la migraciéon de mano de
obra no calificada hacia las ciudades. Sin em-
bargo, mientras el pais no logre superar su crisis
institucional y concretar acuerdos de conviven-
cia que aminoren el impacto dela violenciaenel
campo, es muy poco probable dejar de referirse
a este aspecto. Por el momento, una posible al-
ternativa con esfuerzos conjuntos de autoridades
del nivel central y local, por ejemplo a través de
redes de proteccién social lideradas por autori-
dades municipales, seria capacitar a los indivi-
duos alos que es imposible disuadir de regresar
al campo, en ciertas actividades artesanalesoen
oficios en sectores como la construccién o el co-
mercio.

INEQUIDADES EN EL EMPLEO EN LOS NOVENTA

VI. Conclusiones

Como se sabe, en los dltimos cinco afios Colom-
biaharegistrado unincremento enel desempleo
sin precedentes. La desaceleracién en el creci-
miento del PIB -producto en gran parte de los
desajustes macroeconémicos, los cambios es-
tructurales derivados del nuevo modelo de de-
sarrollo, las reformas en diversos frentes de la
economia, la apreciacién delatasade cambio, la
alta tasa natural de desempleo, los incrementos
enla participacién laboral y los problemas insti-
tucionales y de orden ptiblico son todos ele-
mentos ligados de una u otra forma ala pérdida
de dinamismo en el empleo.

Sin embargo, lo que no es tan conocido -al
menos cuantitativamente- es que el creciente
desempleo ha tenido efectos sesgados progresi-
vamente mayores en contra de los grupos de
poblacién mds marginados. En 1999, la deso-
cupacién entre la poblacién de bajos ingresos y
menos calificada alcanza cerca de 36%. Los di-
versos indicadores calculados muestran que la
poblaciéneconémicamenteactivay la poblacién
desempleada del quintil 1 de ingresos tienen
una menor dotacién relativa de activos (capital
fisico, capital humano, servicios sociales) que
lesimpone una desventajaenel mercadolaboral,
elevando la probabilidad de perder el trabajo y
reduciendo la probabilidad de acceder a uno
nuevo, al tiempo que disminuyen sus salarios
relativos. La magnitud de este rezago es, en la
mayoria de los casos, superior en los centros ur-
banos de la Regién Caribe, lo que explica el alto
caracter de inequidad del empleo en ciudades
como Cartagena y Monteria.

Laevidenciaempirica utilizada permite con-
cluir que las ciudades con mds altas tasas de de-
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sempleo y con la mayor concentracién de la
educacién generanlas mds grandesinequidades
enel empleo parala poblacién menos calificada.
Otros factores como el empleo industrial, el ses-
goenelaccesoalaeducacién superiory la parti-
cipacion laboral juvenil total y del quintil 1 re-
sultaron igualmente asociados a la desigualdad
de los mercados laborales. La probabilidad de
desempleo desciende a medida que se eleva la
edad, sin embargo dicha reduccién es de menor
cuantiaenel quintil 1 deingresosy de educacién.
Un afio adicional de educacién superior reduce
la probabilidad de desempleo, especialmente
parala poblacién mds pobre. Losjévenes y amas
de casa de hogares de bajos ingresos tienen una
mayor propension a elevar la participacion si
sube el desempleoensushogares. Los resultados
sugieren que los costos de las imperfecciones
del mercado parecen tener un efecto adverso
netamente superior sobre los pobres y menos
educados. A diferencia de lo que sucede en el
pais, los flujos migratorios al interior dela Regién
Caribe aparentemente no son explicados por
factores dela demandalaboral. Las migraciones
forzadas por la violencia en zonas rurales de la
Costa han generado un choque sobre la oferta
demano de obra poco calificada, elevandola pro-
babilidad de desempleo de este tipo de trabajo.

Estd visto que el mercado y, mds concreta-
mente su variable de ajuste, los salarios reales,
no permiten corregir completamente las dispa-
ridades que se observan entre unoy otro tipo de
factor. Existen rigideces que abren el espacioala
politica econémica y social para controlar el
empeoramiento en la distribucién del ingreso.
Es conveniente elevar la cobertura de la educa-
cion tecnoldgica y superior para los jévenes de
estratos bajos, lo cual puede lograrse con esque-
mas de subsidio a la demanda que, como se sa-

be, superan en eficiencia a los subsidios a la
oferta. Pueden también disefiarse otros sistemas
de financiacién que eleven la retencién de los
jovenes que ya se encuentran matriculados o
entrenar a los que no pueden ser admitidos. No
deberian ahorrarse esfuerzos para mejorar la
calidad de la educacién secundaria y superior
en el sector oficial, con el fin de que los j6venes
mads pobres sean altamente competitivos en el
mercado laboral. Esimperioso equilibrarlaedu-
cacion a los requerimientos de la demanda en el
sector productivo. Seria igualmente ttil dar
cabida a planes de capacitacién para personas
pobres que se desempefian en actividades de
poca productividad, a la par de promocionar la
generacion de pequefias empresas a través de
asesorias, créditos y acceso a tecnologia. Es nece-
sario aminorar la inflexibilidad y segmentacién
que caracteriza al mercado de trabajo en Colom-
bia para, por ejemplo, alcanzar una mayor mo-
vilidad y reducir los costos laborales. La adop-
cion de contratos de aprendizaje, la eliminacién
del salario minimo cuando se presentan otros
beneficios yla provisién de sistemas de informa-
cién de mayor alcance, que faciliten el ajuste
entre la oferta y la demanda, pueden colaborar
aaminorarlasrigideces que normalmente tienen
costos superiores entre los mds pobres.

Este trabajo debe verse solo como un aporte
al estudio de las inequidades en el empleo en el
paisy enlaCosta Caribe, regién que, pormucho,
eslamds pobre de Colombia. Debe considerarse
también como una razén mds para que el disefio
de las estrategias que buscan lograr un mayor
crecimiento econémico apunten hacia una comu-
nidad mds equitativa, que limite las necesidades
de distribuir los recursos entre la poblacién.
Después de todo, de que nos sirve generar mas
empleos y mds riqueza, cuando, como lo plas-
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maron los cldsicos hace mds de dos siglos "... la mayor parte de sus miembros son pobres y
ninguna sociedad puede ser floreciente y feliz si miserables".
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tratamiento competente de un problema y por lo tanto un elemento de juicio 1itil para el publico,
pero no implica que la fundacion apoye sus conclusiones o recomendaciones.

Fedesarrollo mantiene una posicion de neutralidad para garantizar la libertad intelectual de sus
investigadores. Por lo tanto, las interpretaciones y las conclusiones de las publicaciones de
Fedesarrollo deben considerarse exclusivamente como de sus autores y no deben atribuirse a la
institucion, los miembros de su Consejo Directivo, sus Directivos, o las Entidades que apoyan las
investigaciones. Cuando en una publicacion de Fedesarrollo aparece una opinion sin firma,
como es el caso del Editorial en las Revistas de la Institucion, se debe considerar que ésta refleja el
punto de vista del conjunto de Investigadores que estdn colaborando en la Institucion en el
momento de la publicacion.
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