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Editorial

En el primer niimero de Coyuntura So-
cial se hizo un análisis global de la situa-
ción social en Colombia. En éste se estudian
areas que no fueron cubiertas en el niimero
anterior y se ahonda en el análisis de algu-
nos problemas especIficos.

En la sección de medio ambiente se hace
un resumen de la manera como el pals está
destruyendo y desperdiciando algunos de
sus recursos renovables. Alll se muestra có-
mo se destruyen anualmente 600.000 hectá-
reas de bosques, con bajlsimos beneficios
para quien los destruye o para la economia.
Una minima parte de esa deforestación la
genera la industria maderera o de pulpa. La
colonización, que no le soluciona los pro-
blemas económicos a las familias coloniza-
doras, es la responsable de este inmenso
desperdicio. Si no se controla esta destruc-
ción la cobertura forestal total tendrla una
vida ütil de tan solo 89 años. Nos propone-
mos analizar en próximos nñmeros de Co-
yuntura Social las posibles medidas para
evitar que este trágico proceso continue.

El capItulo, fuera de presentar los pro-
blemas de contaminaciOn y destrucción
inütil de recursos, describe la increlbie ri-

queza de Colombia en agua y diversidad
biolOgica. Los datos son impresionantes y
también lo es el reto de cómo preservar y
aprovechar esa riqueza para el mayor
bienestar de los colombianos, como tam-
bién de la humanidad.

Otro tema que no se habia tratado en la
revista anterior es el del transporte püblico,
un servicio lntimamente relacionado con el
bienestar diario de la mayorla de la pobla-
ción urbana. El informe escrito por Jorge
Acevedo muestra el alto costo de la solu-
ción tipo Metro para mejorar ese servicio en
Bogota y Medellin y sugiere algunas pollti-
cas alternativas.

El informe sobre nutrición complementa
el de la ñltima revista en el que se mostraba
cómo habla mejorado la distribuciOn del in-
greso en el pals. El trabajo sobre nutrición
muestra tanto las mejorlas que ha habido
en ese indicador social, uno de los más im-
portantes, como las deficiencias que aün
subsisten en el pals respecto al riesgo au-
mentario.

También se vuelve a tratar el tema del
gasto publico. Motivados por el articulo de
la ultima Coyuntura, que mostraba un des-
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COYUNTURA SOCIAL

censo en el gasto social, Planeación Nacio-
nal nos remitió un trabajo interesante que
muestra una tendencia creciente de esos
gastos durante este gobierno. Las diferen-
cias se deben a lo que se considera como
gasto social. En próximas entregas de la re-
vista se seguirán refinando las series, y se
tratará de liegar a un consenso con el Go-
bierno sobre qué constituye el gasto social.

El capItulo de salud trata el tema del
gasto püblico y privado en ese sector. La
conclusion es desalentadora. Los colombia-
nos gastan relativamente bastante en salud,
pero el pals sigue teniendo altos Indices de
mortalidad infantil y altos Indices de mor-
bilidad. Obviamente el gasto en salud se
hace de manera ineficiente. Se gasta mucho
en drogas, y el cubrimiento de la salud pre-
ventiva y de la salud para las familias de
bajos recursos es mInimo. El gasto piiblico
en salud como proporción del ingreso na-
cional es menor al registrado en palses co-
mo Costa Rica, Argentina, Chile o Uruguay,
y entre 1977 y 1985 bajó la participación del
sector salud en el presupuesto nacional. Se
plantea entonces la necesidad de hacer
grandes esfuerzos por aumentar el gasto en
salud püblica y llevar a cabo reformas insti-
tucionales que mejoren la eficiencia y dis-
minuyan el costo del gasto püblico en
salud, como también el del sector privado.

En el informe sobre seguridad social se
denuncia la crisis de los fondos de pensio-
nes ISS. Dado el retraso en el ajuste pla-
neado de las cotizaciones, y de la creaciOn
de derechos de pension con demasiados be-
neficios para los pensionados de altos in-
gresos, se calcula que dentro de poco los
egresos por pensiones ser2in mayores a los
ingresos por cotizaciones. El deficit que se
avecma en los seguros de Invalidez, Vejez y
Muerte tendrá grandes repercusiones sobre

la tasa de ahorro de la economla, y necesa-
riamente llevará a limitar los pagos de pen-
siones a las personas que actualmente
tienen derecho a ellas.

En el pals ha aumentado la expectativa
de vida muy por encima de lo que era
cuando se creO el Seguro Social, y también
los avances en salud han extendido la vida
hábil del trabajador. Se hace necesario ex-
tender la edad de retiro, aumentar las coti-
zaciones al ISS, mejorar la eficiencia en la
prestación del Seguro de Salud, reestructu-
rar los derechos de los pensionados y fo-
mentar los seguros de pension privados. Si
no se emprende una reforma de fondo del
sistema de seguridad social, en pocos afios
el ISS entrará en una grave crisis que tendrá
hondas repercusiones en la economia y que
llevará a la disminución del nivel de pen-
siones en términos reales, lo cual colocará a
muchas personas de la tercera edad en ni-
veles de vida por debajo de la lInea de po-
breza. Dada la magnitud de este problema,
la seguridad social de los ancianos será un
tema prioritario para Coyunt-ura Social.

En el capItulo de educaciOn se vuelven a
analizar los desequilibrios existentes entre
regiones y el problema de la calidad. Una
conclusiOn es la baja calidad de la educa-
ción privada en colegios en donde predo-
minan los alumnos de bajos ingresos. Este
fenómeno sugiere la necesidad de informar
a los padres de familia sobre la calidad de
los planteles, por ejemplo con base en exá-
menes obligatorios, para que ellos hagan
control de calidad. También se plantea la a!-
ternativa de fomentar en los colegios de a!-
ta calidad la reunion de estudiantes con
distintos niveles de ingreso, apoyando con
becas a los de menores recursos, confluen-
cia que permitirIa aumentar los rendimien-
tos escolares. Por ültimo, se destaca la
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necesidad de dedicarle mayores recursos al
sector de Ciencia y TecnologIa, como requi-
sito para lograr altas tasas de desarrollo
económico en el mediano y largo plazo.

En el capItulo de justicia se analizan in-
dicadores de eficiencia de la justicia civil y
de la laboral. La conclusion de esta sección
es que no toda la justicia está en crisis. En la
justicia civil y laboral no se dan los grados
de congestiOn e impunidad que se vieron
en el caso de la justicia penal en la anterior
Coyuntura Social. ParecerIa que los mayo-
res problemas se concentran en la justicia

penal, y ese es el sector que deberIa ser re-
formado y recibir la mayor atención.

La secciOn sobre criminalidad muestra
cOmo esos Indices siguen en ascenso, y se
plantea la hipOtesis de que la mayor parte
del aumento en criminalidad en la ii1tima
década se debe al narcotráfico, y en mucha
menor cuantla a la criminalidad polItica o
delincuencia comün.

Finalmente, para información de nuestros
lectores, se presenta un trabajo sobre los obje-
tivos y algunos de los primeros logros del
Plan Nacional de RehabilitaciOn, informe ela-
borado por an asesor de ese programa.





I. Gasto püblico social

En este niImero de Coyunt-ura Social se
analiza el comportamiento del gasto pübli-
co social diferenciado segin su destino en
funcionamiento e inversion. Antes de en-
trar en la descripción de las cifras, vale la
pena resaltar, como complemento al primer
nümero de la revista, algunos elementos
conceptuales sobre la clasificación utilizada
de gasto ptIblico social en educación, salud,
seguridad social y vivienda.

A. SOBRE EL GASTO FUBLICO

Para el análisis del gasto piiblico se suelen
diferenciar las necesidades de la población
entre sociales y preferentes 1 . Entre las pri-
meras están las que no pueden satisfacerse
por el mecanismo del mercado porque no
se les puede asignar un precio. Es el caso de
la justicia, la defensa2 y, en menor grado, el
medio ambiente, en las cuales la satisfac-
ción obtenida por un consumidor es inde-
pendiente de su contribución, y además el

Estado tiene la obligaciOn de garantizar ese
servicio. En otros bienes de este tipo, como
la construcción de carreteras, se tienen en
cuenta beneficios (o costos) que muy difIcil-
mente se les puede asignar un precio de
mercado: es probable, por ejemplo, que una
via de acceso beneficie en mayor grado a un
determinado grupo, pero es un bien al cual
puede acceder cualquier persona'.

Alternativamente, las necesidades prefe-
rentes, entre las cuales se ubican los gastos
püblicos sociales segiin la clasificación que
aqui se adopta, no tienen que ser satisfe-
chas necesariamente por el sector piThlico.
Sin embargo, en el caso de los renglones
considerados, se utilizan recursos del pre-
supuesto pñblico, puesto que la sociedad
considera que mayores niveles de educa-
ción o salud son convenientes para todo el
conglomerado social, pero solo se pueden
lograr dándole acceso a esos servicios a tra-
yes de gasto estatal a los grupos más po-
bres de la población. Este tipo de gastos

1 Ver Musgrave, R., Teona de la Hacienda Püblica, Aguilar, Madrid, 1969.
2 Ver Coyuntura Social, No. 1, diciembre 1989, p. 12.
3 A la diferencia entre los beneficios (costos) de un bien piThlico para un individuo o grupo y los beneficios que aprovecha (incurre) la sociedad

en su conjunto se lea da el nornbre de externalidades. Por lo general, el mercado falla en la determinaciOn del precio de la externalidad. En la
teorfa de la Hacienda P6blica se suele defender la mtervenciOn gubernamental cuando existen externalidades para la sociedad resultantes de
un tipo de gasto.
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puede generar beneficios mayores que los
que el mercado mide directamente, como,
por ejemplo, un mayor desarrollo económi-
co, y en ese sentido se justificarIa la inter-
vención estatal. Desde el punto de vista del
consumidor individual, sin embargo, no
tiene las caracterIsticas de la satisfacción de
necesidades sociales, en el sentido anterior-
mente expuesto, porque el gasto se orienta
• determinados grupos y excluye, de hecho,
• otros. Esto se relaciona muy directamente
Con el papel del Estado como redistribuidor
del ingreso. No es pertinente, por lo tanto,
introducir el gasto püblico en justicia como
un gasto püblico social'.

Existen elementos generalmente acepta-
dos por la sociedad segiin los cuales se supo-
ne que el Estado debe intervenir COfl sus
recursos en determinadas areas de la vida so-
cial. Al mismo tiempo, otros criterios pro-
pugnan por la elin-tinación de la participación
estatal en la satisfacción de necesidades que
podrIa ser asuniida par el sector privado. No
existen normas absolutas para diferenciar las
areas excluyentes de uno y otro sector, pues
en gran medida depende de las condiciones
sociales, culturales y económicas de los pal-
ses. Un elemento importante en la discusión
es el papal que juega el Estado, bien coma el
responsable y oferente de los servicios, bien
coma el responsable, sin necesidad de ser su
proveedor irimediato.

B. LOS GASTOS DE FUNCIONAMIENTO E
INVERSION

Coma un paso inicial del análisis se anotan
algunas dificultades inherentes a su defini-

ción y al maneja estadIstico de las cifras. No
existe dificultad, por ejemplo, en la corn-
prensión del gasto en el sector vivienda.
A1lI los gastos de inversion son los que se
orientan a la construcción y los de funcio-
namiento son los utilizados para pago del
personal administrativo del sector. Por el
contrario, en educación y en salud (en parte
en seguridad social), la distinción entre fun-
cionamiento e inversion no es tan clara. Las
cifras agregadas no diferencian entre los
gastas en educación destinados al pago de
promoción de profesores (a de medicos y
enfermeros si se refiere al sector salud), y el
de los gastos que se dirigen al pago del per-
sonal administrativo. El gasto es diferente
puesto que se supone que el efecto sobre los
primeros conduce a mejaras en la calidad
que, a su vez, repercute en niveles más al-
tos para los educandos. Si además se inscri-
be el gasto en una visión más amplia que
los retornos personales para sus beneficia-
rios, no se puede considerar ese gasto como
de funcionamiento sino coma de inversion.
En realidad, con este criteria, las fuentes es-
tadIsticas consideran un gasta de inversion
en el sector educativo el que se utiliza en la
financiación de investigación, ciencia y tec-
nologIa, en cultura, en recreación, en la
canstrucciOn y mantenimiento de planteles,
y el que se orienta a becas estudiantiles. El
criteria de clasificación en funcionamiento e
inversion no siempre es cansistente en las
estadIsticas y suelen presentar dificultades
de interpretaci6n5.

Los Cuadros 1 y 2 presentan los valores,
en pesos corrientes, del gasto pñblico social
desagregado par funcionamiento e inver-

4 Ver en esta misma revista: Ramlrez, J.C., El Casio Páblico Social del Gobiemo Central, en donde Se presenta una clasificaciOn diferente para
el Casio PtThlico Social. La diferencia más importante de la clasificación de los gastos reseflados en el artictilo con relaciOn a la presentada en
esta sección es la introducción en aquel del gasto en justicia come gasto püblico social. Existen además, sobre los renglones introducidos en
los gastos, diferencias de criterio que se han resaltado en la nota de edición correspondiente.

5 Ver "Comisión del Gasto P6blico, InIorme Final 1986", en EconornIa Colombiana, Separata No. 12, Abril de 1987, pp. 18-19.
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Cuadro 1

GASTO PUBLICO SOCIAL TOTAL
Sector Central y Entidades Descentralizadas

Funcionamiento
(Millones de pesos cornentes)

EducaciOn
	 Gasto social

social
	

funcionamiento

(1)
	

(2)
	

(3)
	

(4)

1980
	

38.535
	

8.959
	

38.337
	

2.811
	

88.642
1981
	

54.662
	

12.254
	

54.874
	

2.526
	

124.317
1982
	

72.928
	

15.260
	

70.589
	

1.894
	

160.670
1983
	

91.797
	

19.547
	

84.531
	

4.370
	

200.244
1984
	

116.365
	

26.639
	

118.219
	

6.244
	

267.468
1985
	

131.827
	

31.211
	

124.794
	

10.297
	

298.128
1986
	

173.042
	

40.612
	

169.567
	

16.366
	

399.587
1987
	

204.900
	

54.094
	

247.313
	

23.190
	

529.497

	

265.688
	

330.746
	

694.660

(1)Sector central, Universidades y SENA.
(2)Sector central, ICBF, Instituto de Cancerologla, Insfopal, INAS.
(3)Sector central, ISS, Cajanal.
(4)Sector central, Inscredial.
Fuente: Contralorla General de la Repüblica, Informes Finanacieros. Ministerio de Hacienda y Crédito P6blico, Leyes de Presupuesto.
Cálculos FEDESARROLLO.

sion respectivamente. Junto con el Cuadro
3, que muestra el comportamiento del gasto
social total, del gasto piblico y del PIB, son
la fuente de los análisis de esta sección. Los
cuadros sirven como punto de referencia
para conocer la participación de cada uno
de los sectores en el gasto total, y en la corn-
posición, segán funcionamiento e inversion
de todos ellos. Los gastos en fun-
cionaniiento, cuando se consideran en pre-
cios constantes, tienden a crecer y los de
inversion a disminuir. En el ano de 1984 los
gastos totales de inversion ascienden a 14
mil millones en precios constantes, el ma-
yor del perIodo considerado. En 1980 fue
de 9.650 y en 1988 de 8.600 millones de pe-
sos. El Gráfico 1 resalta la participación

descendente entre 1980 y 1988 del gasto so-
cial en el gasto piIblico total 6

El Cuadro 4 muestra la composición del
gasto piIblico social en funcionamiento e in-
version. No existe una tendencia definida
en los diferentes tipos de gasto. El gasto en
seguridad social es posiblemente el que
muestra una orientaciOn más clara hacia el
crecimiento continuado de los gastos de
funcionamiento, con la correspondiente
disminución en la participaciOn del comple-
mento, vale decir, los gastos de inversiOn.
Es claro que si no existe u.n aumento en la
dotación hospitalaria del sector, como es el
caso, el aumento de los usuarios conduce a
un mayor crecimiento en los gastos de fun-
cionamiento.

6 Se debe hacer alusiOn a on error de contabilidad en la coyunnira Social, No. 1, diciembre 1989, Cuadro 1. En esa revista se sumaron en los
gastos publicos totales (sector central más sector descentralizado) los aportes nacionales. El error consiste en que se cuentan dos veces las
partidas: por una parte las transferencias del sector central al descentralizado y, por otra, los ingresos de los institutos descentralizados co-
rrespondientes a esas transferencias (aportes nacionales). En el Cuadro 3 de este numero se ha eliminado ese error.
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Cuadro 2
GASTO PUBLICO SOCIAL TOTAL

Sector Central y Entidades Descentralizadas
Inversion

(M.illones de pesos corrientes)

Educación	 Salud	 Seguridad	 Vivienda	 Gasto social
inversion

	

(1)	 (2)	 (3)	 (4)

1980	 5.306	 9.085	 6.586	 7.996	 28.973
1981	 5.210	 9.747	 8.147	 12.722	 35.825
1982	 5.608	 13.144	 10.236	 13.595	 42.583
1983	 8.046	 14.491	 9.045	 27.202	 58.784
1984	 22.615	 18.137	 7.823	 46.624	 95.199
1985	 25.055	 21.897	 11.648	 26.525	 85.125
1986	 26.266	 30.577	 13.047	 27.064	 96.955
1987	 44.097	 34.604	 19.863	 24.322	 122.887
1988	 45.168	 47.311	 25.761	 29.925	 148.165

(1)Sector central, Universidades y SENA.
(2)Sector central, ICBF, Instituto de Cancerologla, lnsfopal, 1NAS.
(3)Sector central, ISS, Cajanal.
(4)Sector central, Inscredial.
Fuente: Contraloria General de la Repüblica, Informes Financieros. Ministerjo de Hacienda y Crédito PUblico, Leyes de Presupuesto.
Cálculos FEDESARROLLO.

Cuadro 3
INDICADORES DEL GASTO SOCIAL Y DEL GASTO PUBLICO

(Millones de pesos corrientes)

Gasto social
	

Gasto
	

Gasto social
	

Gasto social
total
	

total
	

real'
	

PIB

1980
	

117.616
	

288.777
	

100.0
	

7.5
1981
	

160.142
	

404.778
	

110.9
	

8.1
1982
	

203.253
	

502.258
	

112.8
	

8.1
1983
	

259.028
	

647.222
	

165.5
	

11.8
1984
	

362.667
	

844.640
	

136.8
	

9.4
1985
	

383.253
	

1.053.878
	

115.8
	

7.7
1986
	

496.542
	

1.387.070
	

116.8
	

7.4
1987
	

652.384
	

1.803.130
	

124.2
	

7.4
1988	 125.0

1. Indice.
Fuenle: Coyuntura Social No.1, Cuadro 1, p. 12. DANE, Cuentas Nacionales de Colombia. Calculos FEDESARROLLO

Asimismo se destaca un comportamien-
to inestable en los gastos de vivienda. Debi-
do a la escasa participación de este gasto,
fluctuaciones pequeñas en su monto pue-

den repercutir en variaciones en la compo-
sición. Es interesante observar que, a pesar
del fuerte aumento que se dio en los gastos
en vivienda en 1983 y 1984 (efecto de la
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Gráfico 1
PARTICIPACION DEL GASTO SOCIAL Y EN EL GASTO TOTAL

1980	 1981	 1982	 1983	 1984	 1985	 1986	 1987	 1988

Fuente: Cuadro 3.
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polItica gubernamental que le dio gran im-
portancia al cubrimiento del deficit de vi-
vienda y que, desde el punto de vista
macroeconómico, concedió el papel de
generador de empleo e impulsador del cre-
cimiento para otros sectores), se mantuvo la
composición en funcionamiento e inver-
sión. A partir de 1985, cuando se redujo el
gasto en vivienda, la participación del fun-

cionamiento aumentó. Este comportamien-
to se presenta cuando se ha creado una
planta grande de personal para administrar
los recursos de inversion y sin la misma
elasticidad para reducirse que la de estos
ültimos.

Esa es la explicación de la composición
del gasto en salud. Las inversiones a finales

Cuadro 4
COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL EN FUNCIONAMIENTO E INVERSION

(%)

Educación	 Salud	 Seguridad	 Vivienda	 Total
social

Func.	 Inv.	 Func.	 Inv.	 Func.

1980	 87.9	 12.1	 49.6	 50.4	 85.3	 14.7	 26.0	 74.0	 75.4	 24.6
1981	 91.3	 8.7	 55.7	 44.3	 87.1	 12.9	 16.6	 83.4	 77.6	 22.4
1982	 92.9	 7.1	 53.7	 46.3	 87.3	 12.7	 12.2	 87.8	 79.0	 21.0
1983	 91.9	 8.1	 57.4	 42.6	 90.3	 9.7	 13.8	 86.2	 77.3	 22.7
1984	 83.7	 16.3	 59.5	 40.5	 93.8	 6.2	 11.8	 88.2	 73.8	 26.2
1985	 84.0	 16.0	 58.8	 41.2	 91.5	 8.5	 28.0	 72.0	 77.8	 22.2
1986	 86.8	 13.2	 57.0	 43.0	 92.9	 7.1	 37.7	 62.3	 80.5	 19.5
1987	 82.3	 17.7	 61.0	 39.0	 92.6	 7.4	 48.8	 51.2	 81.2	 18.8
1988	 85.5	 14.5	 60.0	 40.0	 92.8	 7.2	 47.7	 52.3	 82.4	 17.6

Fuente: Cuadros I y 2.
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de la década del setenta y en 1980, como se
describe en los indicadores de salud en la
sección correspondiente de esta revista, au-
mentaron el personal y, por lo tanto, los
gastos de funcionamiento, que han conti-
nuado creciendo, mientras que los de inver-
sión se reducen proporcionalmente.

Los gastos de inversion en educación
crecen sustancialmente en 1984 y, de nuevo
en 1987. Este comportamiento se debe, en el
primer año, al arnbo de préstamos externos
para Colciencias y las universidades oficia-
les para investigación. En 1987 se desem-
bolsaron contrapartidas para préstamos
externos que estaban retenidas en años an-
teriores.

En general, la tendencia decreciente
mostrada por los gastos de inversion en el
total de los gastos es un indicativo preocu -
pante de la intervención estatal en aspectos
que se relacionan con el bienestar de la so-
ciedad, como la salubridad pi'iblica y la
educación. Es pertinente anotar aquI la ac-
tualidad de la discusión sobre la privatiza-
ción de algunos servicios püblicos si se
piensa que el Estado debe orientar recursos
escasos entre prioridades sobre su papel in-
tervencionista en la economIa.

Los Cuadros 5 y 6 organizan las cifras de
un modo diferente a la de los dos cuadros
anteriores, que consideraban solo el total
para cada uno de los gastos. Ahora, el ejer-
cicio consiste en observar la participación
de cada uno de los gastos en el fondo co-
mün del gasto social, tanto de funciona-
miento como de inversi6n7.

Cuadro 5
COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO
SOCIAL DE FUNCIONAMIENTO (%)

Educación	 Salud	 Seguridad	 Vivienda
social

1980	 43.5	 10.1	 43.2	 3.2
1981	 44.0	 9.9	 44.1	 2.0
1982	 45.4	 9.5	 43.9	 1.2
1983	 45.8	 9.8	 42.2	 2.2
1984	 43.5	 10.0	 44.2	 2.3
1985	 44.2	 10.5	 41.9	 3.5
1986	 43.3	 10.2	 42.4	 4.1
1987	 38.7	 10.2	 46.7	 4.4
1988	 38.2	 10.2	 47.6	 3.9

Fuente: Cuadros 1 y 2.

AsI, para los fondos de funcionamiento,
se observa que existe una participación pa-
recida, airededor del 45%, del sector educa-
ción y de la seguridad social. En este i'iltimo
gasto existe una cierta estabilidad, mientras
que, por el contrario, los gastos de funcio-
namiento de educación en el total de los
gastos sociales de funcionamiento empie-
zan a decrecer a partir de 1985. Se observa
de nuevo en los gastos de funcionamiento
en vivienda que su participaciOn aumenta a
partir de 1985 como un resultado de los
nuevos gastos de operaciOn de la infraes-
tructura generada a partir de 1985.

El Cuadro 6 indica, como se aniotó ante-
riormente, la volatilidad de la distribuciOn
de los gastos de inversion por cada uno de
los sectores. Los gastos en educación mues-
tran la importancia de los créditos externos
en 1984 y en 1987 destinados a la investiga-
ciOn. Los gastos de inversiOn en salud no
tienen un patron especial de comporta-
miento. En el análisis de los indicadores de
salud, que aparece en esta misma revista, se

7 La metodologla que se siguiO para hacer los cálculos de los montos del gasto por funcionamiento e inversion, presentados en los Cuadros I y
2, fue la sigulente: para el sector central se ordenaron los gastos de acuerdo con su destino, segun la clasificaciOn de la Ley del Presupuesto.
Para las entidades descentralizadas se restO de los aportes nacionales (para obtener el gasto neto) la parte proporcional correspondiente a los
gastos de funcionamiento e inversiOn de cada instituto.
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Cuadro 6
COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO

SOCIAL DE INVERSION ( %)

Educación
social

1980	 18.3	 31.4	 22.7	 27.6
1981	 14.5	 27.2	 22.7	 35.5
1982	 13.2	 30.9	 24.0	 31.9
1983	 13.7	 24.7	 15.4	 46.3
1984	 23.8	 19.1	 8.2	 49.0
1985	 29.4	 25.7	 13.7	 31.2
1986	 27.1	 31.5	 13.5	 27.9
1987	 35.9	 28.2	 16.2	 19.8
1988	 30.5	 31.9	 17.4	 20.2

Fuente: Cuadros 1 y 2.

muestra que los gastos de inversion en este
sector pagan, en gran parte, los costos del
ajuste de las polIticas de estabilización ma-
croeconómica. Este aspecto es grave puesto
que descuida las inversiones en infraes-
tructura sanitaria del medio ambiente -acue-
ductos, alcantarillados, mataderos.. .- que
repercuten necesariamente en la salud de la
población. Los gastos en vivienda, segün lo
dicho, mdican el fuerte impulso dado a la in-
version püblica en 1983 y 1984. Dada la rela-
tiva estabilidad de los montos del gasto en
inversiOn en seguridad social en el periodo
considerado, se ajusta este renglón a los cam-
bios en los demás sectores, lo que explica sus
fuertes fluctuaciones.

C. ALGUNAS CONCLUSIONES

Los elementos más caractersIticos del proceso
son: la relativa estabiidad de los gastos de
funcionamiento en todos los sectores. For su
parte, los gastos de inversiOn mdican las varia-
ciones más importantes en el comportamiento
del gasto total: asI como el gasto en vivienda
en los afios 1983  1984 desajusta el comporta-
miento de los otros sectores, el desembolso de
créditos externos al sector educativo en 1984 
1987 cambia la estructura de la composición
del gasto en su interior. No habla bien de una
politica sanitaria que el sector salud sea el que
asuma los costos de las politicas de estabiliza-
ciOn. A este respecto es importante anotar la
tendencia de pérdida de participación, para el
total del gasto piThlico social, que se observa
en los gastos de inversiOn.

Se esperarla que la distribución del gasto
püblico social fuera más estable puesto que
se orienta a cubrir necesidades de cobertura
educativa, de salubridad püblica y de défi-
cit de vivienda. Las fluctuaciones en este ti-
po de gastos, en especial la tendencia a la
baja de los de inversion, permiten concluir
que no existen programas de largo plazo en
los gastos sociales.
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II. Justicia y criminalidad

A. INDICADORES SOME
ADMINISTRACION DE JUSTICIA

En esta sección se continuará con el análisis
de los diversos aspectos que conforman
nuestra administración de justicia, siguien-
do la metodologIa que se planteó en el nü-
mero anterior de Coyuntura Social. En
particular, el estudio se Iimitará al campo
de la justicia civil y laboral. Para el primero
se ha seleccionado un conjunto de tres
grandes indicadores que permitirán presen-
tar una radiografIa objetiva, aunque incom-
pleta como se explicará más adelante, del
estado en que se encuentra esta especiali-
dad de la Rama Jurisdiccional. Son ellos el
exceso anual de procesos civiles, el niImero
de jueces civiles por cien mil habitantes en
las ciudades del pals, y el nümero prome-
dio de procesos por tipo de juzgado. Para el
análisis de la justicia laboral se escogieron
los siguientes indicadores: evolución del
nümero de juicios laborales realizados; ni'i-
mero de procesos laborales adelantados
anualmente en las principales ciudades del
pals; duración promedio de los juicios labo-
rales, y el resultado de las sentencias en los
juicios laborales con respecto al trabajador.

La información utilizada para construir
los indicadores ha sido tomada fundamen-
talmente de los boletines de estadlstica que
publica el DANE. Sin embargo, y a diferen-
cia del sistema penal, la información que se
recoge sobre los procesos civiles y laborales
no permite un análisis muy profundo sobre
el funcionamjento de la administracjón de
justicia en estos sectores. Esto se debe a que,
en el caso civil, la unidad básica de infor-
macion es el juzgado y los datos recogidos
obedecen a una concepciOn contable en
donde se determina básicamente el movi-
miento de negocios dentro de los despa-
chos judiciales: cuántos habla al iniciar el
aflo; cuántos ingresaron durante el aflo;
cuántos salieron en el mismo perlodo; y
cuántos quedaron a! finalizar. Para el caso
laboral, por otro lado, la unidad básica de
información es el juicio laboral terminado,
Jo que restringe aün más las posibilidades
de un análisis como el que se pretende ha-
cer en Coyunt-ura Social.

1. Justicia civil

Las diferentes normas del derecho se pue-
den agrupar, segñn su contenido, en dos
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grandes ramas: el derecho piIblico, que es
aquél que contribuye a formar una teorIa
general del Estado, y el derecho privado, el
cual refine las demás normas. Mientras el
derecho penal se enmarca dentro del dere-
cho pñblico, pues su materia es de interés
para la sociedad en general y por lo tanto
para el Estado, el derecho civil se incluye
dentro del segundo, pues es de interés indi-
vidual y depende de la voluntad de las per-
sonas ya sea para obligarse, para contratar,
para heredar, para disponer de la propie-
dad, etc. AsI, pues, en este orden de ideas y
de una manera general, se puede entender
el derecho civil como el conjunto de normas
jurIdicas que regulan las instituciones de la
personalidad, la propiedad y la familia.

Cuando surge un conflicto entre dos partes,
naturales o jurIdicas, en donde una de ellas
alega que se ha violado alguna de estas nor-
mas, la solución legal al conflicto es propor-
cionada por un despacho judicial. En
Colombia, la parte de la Rama Judicial que
se encarga de solucionar este tipo de con-
flictos se denomina Jurisdicción Civil y está
conformada por la Sala Civil de la Corte
Suprema de Justicia; las Salas Civiles de los
Tribunales de Distrito Judicial (hay 27 Dis-
tritos Judiciales en el pals); los jueces civiles
del circuito y los jueces civiles municipales.
En algunos lugares, dado el bajo volumen
de negocios, existen despachos judiciales
denominados promiscuos que conocen al
mismo tiempo procesos penales, civiles y
laborales. Estos son los juzgados promis-
cuos municipales, los juzgados promiscuos
del circuito y las Salas Civil-Laboral de los
Tribunales Superiores. Al igual que para el
caso penal, los magistrados de la Sala Civil

de la Corte Suprema son vitalicios (pero
con edad de retiro forzoso) y son elegidos
mediante el mecanismo de cooptación; los
magistrados de las Salas Civiles de los Tn-
bunales son elegidos por la Corte Suprema
para un perIodo de cuatro años; y los jueces
son elegidos por los magistrados del Distri-
to Judicial respectivo para un perlodo de
dos altos.

a. El exceso anual de procesos

A diferencia del proceso penal en donde se
realizan dos etapas, una para hacer la in-
vestigación y otra para realizar el juicio, el
proceso civil se realiza en una sola etapa.
De esta forma, normalmente es un solo juz-
gado el que adelanta un proceso civil desde
su inicio hasta su finalización, con la excep-
ción de los recursos1 que en segunda ins-
tancia deben ser resueltos por sus
superiores jerárquicos.

Si se examina el porcentaje de procesos
que los juzgados civiles evacuan anualmen-
te con respecto al niimero de negocios nue-
vos que se iniciaron durante el mismo alto,
tal como lo muestra el Gráfico 1, se encuen-
tra que, a diferencia del caso penal, estos
despachos judiciales logran terminar anual-
mente un alto porcentaje de procesos. Un
porcentaje de acumulación de procesos
anual del 26% en promedio en 6 afios mdi-
ca un nivel de efectividad muy alto de la ju-
risdicción civil con respecto a la penal. Este
hecho puede explicarse básicamente como
debido a tres factores: 1) el ntImero de pro-
cesos civiles que se inician anualmente es
casi constante, lo que no ocurre definitiva-
mente con el caso penal en donde el incre-

I Los recursos son objeciones que se interponen contra una providencia proferida por el juez durante el trarlscurso normal del proceso. Los
más comunes son los de reposiciOn y ape laciOn.
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Gráfico 1
EVOLUCION DEL EXCESO ANUAL DE FROCESOS EN LOS JUZGADOS CIVILES

(1981 - 1986) (Miles de procesos)

Fuente: DANE - EstadIsticas Judiciales.

mento anual es muy marcado, 2) hay un
gran nñmero de procesos civiles que se re-
suelven muy rápidamente, y 3) el rnImero
de procesos a cargo de cada juzgado es con-
siderablemente menor que en el caso penal,
segi:in se vera más adelante.

Si analizamos el exceso anual de proce-
SOS civiles discriminándolo por regiones,
como se muestra en el Gráfico 2, encontra-
mos que en general el porcentaje de evacua-
ción anual de procesos es bastante alto. Sin
embargo, el caso del Atlántico, al igual que
en el caso penal, es notoriamente menor.

b. El recurso humano

La deterrninación del ni'imero de jueces ci-
viles no es fácil debido a las diversas fuen-
tes que existen y que presentan datos
diferentes. Probablemente la razón de estas
diferencias se deba al desfase que existe en-
tre la creación legal del cargo, el mornento

en que el funcionario es nombrado, y aquel
en el cual empieza formalmente a laborar.
Para efectos de este análisis se ha tornado la
cifra que posee la Oficina SociojurIdica del
Ministerio de Justicia utilizada en la nórni-
na de la Rama Judicial. Si se comparan es-
tos datos (409 juzgados civiles municipales,
252 juzgados civiles del circuito, 904 juzga-
dos promiscuos municipales y 73 juzgados
promiscuos del circuito) con los encontra-
dos hace ocho años, segiin el directorio de
despachos judiciales publicado por el DA-
NE, se encuentra que el ni'irnero total de
despachos judiciales civiles ha variado rnuy
poco: un nuevo juzgado civil municipal,
tres nuevos juzgados civiles del circuito y
44 nuevos juzgados promiscuos. Esta rara
polItica de austeridad es ciertamente con-
gruente con la constante en el nñmero de
procesos civiles que se inician anualmente.

Si se hace nuevamente, como en el caso
penal, la comparación entre el niimero pro-
medio de Juzgados Civiles por cada cien
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Gráfico 2
EXCESO ANUAL DE PROCESOS EN LOS JUZGADOS CIVILES
Varias Regiones - Promedio 1984,1985 y 1986 (Miles de procesos)

Antioquia	 Atlántico	 Bogota D.E.	 Tolima	 Valle

Fuente: DANE - Estadisticas Judiciales.

rrdl habitantes en las ciudades del pals, co-
mo se aprecia en el Cuadro 12, se encuentra
una diferencia apreciable entre varias ciu-
dades. Nuevamente Tunja es la ciudad que
tiene un mayor niimero de jueces por cien
mil habitantes mientras que las principales
ciudades, como Bogota, Medellin, Cali, Bu-
caramanga y Barranquilla, tienen menos
jueces por cien mil habitantes que el prome-
dio nacional. Vale la pena destacar que Ba-
rranquilla, a pesar de tener más jueces por
cien mil habitantes que Bogota, evacua
anualmente menos procesos. (Ver de nuevo
el Gráfico 2).

c. La con ges tión

Para observar el nivel de congestion de los
juzgados civiles es necesario conocer el nü-
mero de procesos que están a su cargo. Esta

información puede obtenerse fácilmente a
partir de los datos recogidos por el DANE.
La evolución del niimero total de procesos
civiles a cargo de los despachos judiciales
se presenta en el Gráfico 3. El incremento
anual es casi constante e igual a un 5% en
promedio. En 1986 habIa más de un millOn
y medio de procesos civiles a cargo de los
despachos judiciales, y en particular, como
se desprende del análisis del Gráfico 4, ha-
bIa en promedio 242 procesos a cargo de ca-
da magistrado, 1.202 procesos a cargo de
cada juez civil del circuito, y 923 procesos a
cargo de cada juez civil municipal.

Estas cifras, que parecen ser preocupan-
tes, señalan algo bien diferente si se distin-
gue entre procesos activos e inactivos a
cargo de un juzgado. Un proceso civil se
considera como inactivo si ha transcurrido
cierto tiempo sin que haya habido un pro-

2 En este Cuadro se cuentan los jueces civiles que Se encuentran en La cabecera del Distrito Judicial at que pertenece la ciudad correspond iente.
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Fuente: Directorio Juzgados - DANE. ProyecciOn de pobtaciOn.

nunciamiento de las partes. Con esto en
mente, una nueva mirada a! Gráfico 4
muestra que el nümero promedio de proce-
sos por juzgado es considerablemente me-
nor, sin dejar de ser alto.

Al analizar con más detenimiento el Grá-
fico 3 se encuentra que, en los seis años en
consideración, casi la mitad de todos los
procesos civiles reportados por los juzga-
dos está inactiva. El incremento porcentual
de éstos en 1986 se debe al poco aumento
que se registró en el niimero de procesos
nuevos iniciados en ese año. Si se tiene en
cuenta que muy probablemente un proceso
queda inactivo porque el demandante no
ha querido impulsarlo, es lógico suponer
que la razón que lo mueve a adoptar esta
posición es seguramente que ha alcanzado
algán acuerdo con la parte demandada. Es-
to significa que casi la mitad de los proce-
sos civiles que se inician concluyen antes de
su fin normal mediante un acuerdo, no re-
portado al juzgado, entre laS partes. Es de-
cir, el sistema judicial civil estarIa siendo

Cuadro 1
NUMERO DE JUECES POR 100.000

HABITANTES, 1988

No.	 Ciudad	 Jueces/
100.000

1
	

Tunja	 10
2
	

QuibdO
	

9
3
	

Riohacha	 8
4
	

Neiva	 6
5
	

Pasto	 5
6
	

Popayán	 5
7
	

Manizales	 5
8
	

Santa Marta	 4
9
	

Armenia	 4
10
	

Pereira	 4
11
	

Monterla	 3
12
	

Villavicencio	 3
13
	

Sincelejo	 3
14
	

Ibague
	

3
15
	

Cartagena	 3
16
	

Bucaramanga	 3
17
	

Barranquilla	 3
18
	

COcuta	 2
19
	

Cali
	

2
20
	

Valledupar	 2
21
	

Medellin	 2
22
	

Bogota
	

2

Gráfico 3
EVOLUCION DEL NUMERO TOTAL DE PROCESOS CIVILES

1981 - 1986 (Millones de procesos)

Fuente: DANE - EstadIsticas Judiciales.
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Gráfico 4
NUMERO PROMEDIO DE PROCESOS POR

MAGISTRADO Y POR JUEZ
(1986)

Activos	 Inactivos

Fuente: DANE - EstadIsticas Judiciales: Nómina Rama
Jurisdiccional - Ministerio de Justicia.

utilizado como simple medio de coacción
para forzar un arreglo entre las partes en
conflicto. Esto implica para el Estado un
costo muy alto representado, por un lado,
por el tiempo de los funcionarios y emplea-
dos de los juzgados que realizan todo el trá-
mite legal normal para dar inicio a cada
nuevo proceso y, por otro, por el costo en
papelerIa y demás recursos logIsticos nece-
sarios utilizados. Todo este esfuerzo desper-
diciado y además en desmedro del trámite
ágil de los demás procesos que si requieren
de una solución legal apropiada.

Finalmente, si se observa la forma en que
normalmente terminan los procesos civiles,
se encuentra que en promedio entre 1981 y
1986 más de la mitad de los procesos (54.5%)
concluyó mediante providencias diferentes a
la sentencia: por transacción, cuando hubo
un acuerdo explicito entre las partes; por de-
sistimiento, cuando el demandante desistió

de la denianda; por pago, cuando se cance-
laron las obligaciones y costas en el proceso
ejecutivo, y cuando se decretó por segunda
vez la perenci6n3. Es decii una minorla de
los procesos civiles concluye su trámite legal
con el pronunciamiento de una sentencia por
parte del juez.

2. Justicia laboral

El derecho laboral es tin derecho nuevo, nace
con la revolución industrial y con la necesi-
dad de regular un hecho social inminente: el
trabajo de una persona natural que se obliga
a prestar un servicio a otra persona natural o
jurIdica, bajo una continua dependencia o su-
bordinación a la segunda y mediante la re-
muneración de un salario. Concretamente, el
derecho del trabajo o el derecho laboral, con-
sidera las condiciones generales en que debe
prestarse el trabajo, y las especiales que rigen
para determinadas actividades. Es asI como
determina la jornada de trabajo, los descan-
sos diarios, semanales y anuales, fija los re-
quisitos necesarios para la remuneración y
persigue que el salario satisfaga las necesida-
des individuales y sociales, impone medi-
das de seguridad e higiene y tiende a
transformar la idea de la producción de tal
manera que incorpore al elemento humano
y 10 beneficie.

El derecho laboral, además, regula los
conflictos colectivos que se presentan entre el
trabajador y el empresario privado o piIblico.
Regula, asI mismo, el derecho de asociación y
huelga y fija los procedimientos que se deben
ilevar ante la jurisdicción laboral para asegu-
rar la eficacia de los principios consagrados
en la Constitución y la Ley.

El Magistrados

fljuez de
U Circuito

JuezMunicipal

3 Mediante la perenciOn se decreta La suspensiOn del proceso por inactividad de las partes.
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La jurisdicción laboral en Colombia está
conformada por los magistrados de la Sala
Laboral de la Corte Suprema de Justicia, los
magistrados de las Salas Laborales de los
Tribunales de Distrito Judicial, y los jueces
laborales del circuito. Cuando en algiin lu-
gar no hay un juzgado laboral, los jueces ci-
viles pueden conocer de estos procesos
inicialmente. AsI mismo conocen de estos
procesos las Salas Civil-Laboral de algunos
Tribunales y los juzgados promiscuos. El
nombramiento y perIodo de estos funciona -
rios es analogo al de sus homologos en la
jurisdicción civil.

Como se mencionó al inicio de esta sec-
ción, la información recogida por el DANE
en relación con la justicia laboral se refiere
básicamente a datos sobre los juicios labo-
rales terminados. Esto hace casi imposible
un análisis como el realizado para las juris-
dicciones penal y civil. No hay forma de
determinar el exceso anual de procesos, ni
de calcular la congestion en los despachos

judiciales, ni de medir el rendimiento de és-
tos. Por esto, el análisis que se presentará a
continuación tan solo podrá dar una idea
de la magnitud del trabajo realizado en es-
tos juzgados.

a. Volumen de trabajo

Para tener una noción del trabajo que impli-
ca la solución de los conflictos laborales en
el pals, lo primero que se debe hacer es co-
nocer el nümero de juicios que por este mo-
tivo se realizan anualmente. Una idea de
este volumen de trabajo la proporciona el
Gráfico 5. Se observa un incremento conti-
nuo, aunque lento, del nümero de juicios la-
borales terminados anualmente en el pals.
El Gráfico 6 discrimina estas cifras para al-
gunas regiones. Se encuentra algo evidente:
el mayor nümero de juicios laborales se
adelanta en las regiones más industrializa-
das sobresaliendo entre ellas Antioquia y el
Distrito Especial de Bogota.

Gráfico 5
EVOLUCION DEL NUMERO DE JUICIOS LABORALES REALIZADOS

(1975 - 1988) (Miles de juicios)

Fuente: DANE - Estadisticas Judiciales.
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Gráfico 6
NUMERO DE PROCESOS LABORALES

ADELANTADOS ANUALMENTE EN LAS
PRINCIPALES REGIONES

(Promedio entre 1984y 1987 - Miles de procesos)

Antioquia Atlántico	 Bogota	 Valle

Fuente: DANE - Estadisticas Judiciales.

b. Duración de los procesos

Los juicios laborales se clasi.fican básicamente
en tres categorIas: juicios ejecutivos, que se
adelantan cuando se quiere garantizar de
manera efectiva el cumplimiento de las obli-
gaciones que emanan de un contrato de tra-
bajo o de una relación de trabajo que conste
en acto o documento que provenga del deu-
dor o de su causante o que emane de uria de-
cisión judicial o arbitral firme (corresponden
a un 28% del total); juicios de fuero sindical,
que se adelantan cuando en el conflicto se
alega que se ha violado el fuero sindical, es
decii, la garantla de que gozan algunos traba-
jadores de no ser despedidos, ni desmejora-
dos en sus condiciones de trabajo, ni
trasladados a otros establecimientos de la
misma empresa o a un municipio distinto,
sin justa causa, previamente calificada por el

juez de trabajo4 (corresponden al 2%); y jui-
cios ordinarios, que cobijan a la gran mayorIa
de los conflictos laborales restantes (airede-
dor del 7O%).

El Gráfico 7 muestra la duración promedio
de los juicios laborales ordinarios. Sobresale el
hecho de que tan solo el 23% de estos juicios
termina en menos de seis meses, mxime si se
tiene en cuenta que la forma básica de trabajo
del procedimiento laboral son las audiencias.
Con ellas el legislador quiso desde un coniien-
zo que este tipo de conflictos fuesen solu-
cionados mediante conciliaciones rápidas
alcanzadas con base en procedimientos verba-
les. En otras palabras, un juicio laboral no de-
berla en principio extenderse por mils de unos
cuantos meses. El hecho de que más del 58%
de los juicios laborales ordinarios se demoren
más de un aho confirnia la hipótesis de que el
formalismo convencional que se ensena a los
jóvenes abogados ha ilevado a transformar el
juicio laboral en un proceso eminentemente
escrito en donde la agilidad con la cual fue
concebido se pierde por completo.

Los juicios laborales ejecutivos, por otro
lado segün lo muestra el Gráfico 8, tienen
una duración promedio más acorde con lo
previsto: el 87% termina en menos de un afto.

Lo anterior sugiere la existencia de un
cierto nivel de congestion en los despachos
judiciales laborales, pero, sobre todo, es preo-
cupante el tiempo que le toma a la jurisdic-
ción laboral resolver un conflicto en donde
está involucrado un trabajador de bajos re-
cursos econ6micos5 que está solicitando Se-

guramente algiin tipo de indemnizaci6n6.

4 Articulos 70 a 81, 100, 405 y 407 del Codigo de Procedimiento del Trabajo; Decreto 204 de 1954 y Decreto Ley 2351 de 1965.
5 El 60% de las reclamaciones en los juicios laborales individuales son presentadas por obreros; el 32% por empleados auxiliares; y el 8% por

empleados administrativos o técnicos. Datos de 1987 tornados del BoletIn de EstadIstica No. 438 del DANE; septiembre de 1990; P. 192.
6 Las reclamaciones más comunes son: indernnización por terminación unilateral (16%); indemnizaciOn por lalta de pago (13%); por pago de

vacaciones (12%); por accidente de trahajo (1%); por subsidies (5%); por seguro de vida (15%) y porjubilaciOn eventual (9%). Datos de 1987
tornados del Boletin de Estadistica No. 438 del DANE; septiembre de 1990; p. 191.
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Gráfico 7
DURACION DE LOS JUICIOS LABORALES ORDINARIOS

(Promedio entre 1984  1987)
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Fuente: DANE - EstadIsticas Judiciales.

Gráfico 8
DURACION DE LOS JUICIOS LABORALES EJECUTIVOS

(Promedio entre 1984  1987)
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Fuente: DANE - EstadIsticas Judiciales.

c. Term macion de los procesos

El Gráfico 9 muestra el resultado de las
sentencias en los juicios laborales ordina-
rios con respecto al trabajador. Se encuen-
tra que en promedio, entre 1985 y 1987, tan
solo el 25% de las sentencias fueron favora-

bles totalmente al trabajador. El 29% fue tan
solo parcialmente favorable, mientras que
casi la mitad, el 46%, fue completamente
desfavorable a! trabajador. Esto sugiere, p0-

siblemente, un desconocimiento por parte
del trabajador de cuándo y cómo debe enta-
blar una demanda, asI como cuándo es con-
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Gráfico 9
RESULTADO DE LAS SENTENCIAS EN LOS JUICIOS LABORALES ORDINARIOS

(Promedio entre 1985 y 1987)

Totalmente favorable
LI:i Parcialmente favorable

Desfavorable

veniente aceptar una transacción. En cual-
quier caso, no debe ser benéfica la sensa-
cion que debe djar para un trabajador el
entablar una demanda en busca de hacer
cumplir un derecho que cree propio, para
que después de más de aflo y medio de es-
pera la decision judicial le sea adversa.

3. Conclusiones

Del análisis anterior se pueden establecer
algunas conclusiones interesantes. En pri-
mer lugar se encuentra que la jurisdicción
civil es más eficaz y eficiente que la penal,
pues logra evacuar un porcentaje bastante
alto de los procesos que le compete y fuerza
a un acuerdo entre las partes en disputa7.
En segundo lugar, es claro el desperdicio
en tiempo, esfuerzo e implementos de tra-

bajo que se presenta en la jurisdicción civil
al iniciar un proceso que al cabo de poco
tiempo quedará inactivo en el juzgado al
liegar, seguramente, a un acuerdo las dos
partes en litigio. Esto justifica de hecho la
biisqueda de mecanismos extrajudiciales de
conflicto que permitan mediante procedi-
mientos agiles, como la conciliación, el arbi-
traje, etc., la solución de este tipo de
problemas. Varios son los paIses que utili-
zan con muy buenos resultados estos méto-
dos. En Estados Unidos, por ejemplo, más
del 70% de estos conflictos se resuelven de
esta manera8. Es probable que crear la in-
fraestructura para este tipo de soluciones
requiera ciertos costos, pero seguramente
serán mucho menores que lo que cuesta ac-
tualmente mantener todo un sistema judi-

7 No es fácil determinar con exactitud la razOn de esta diferencia, sin embargo es posible mencionar los siguientes factores que definitivamente
inciden en la labor de estos despachos judiciales: a) la divisiOn del proceso penal en dos etapas siendo La de investigaciOn on cullo de botella
alarmante; b) el tipo de conflictos tratados por La jurisdicciOn civil permite on mayor nOmero de transacciones; c) el volumen de nuevos
negocios iniciados anualmente es considerablemente mayor en la junsdicciOn penal que en la civil.

8 Cilra mencionada por on experto civilista en teleconferencia de World Net presentada per la emba;ada norteamericana en Bogota en sop-
tiembre de 1989.
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cial civil para lograr efectivamente la reali-
zación de la mitad de su trabajo.

Otro mecanismo que puede ser emplea-
do es el traslado a otras instancias de algu -
nos de estos procesos, por ejemplo a
notarIas. En este sentido es de destacar lo
alcanzado a través de las facultades ex-
traordinarias de la ley 30 de 1987 por me-
dio de las cuales se facultó a las notarIas
para adelantar algunos procesos de la ha-
mada jurisdicción voluntaria tales como
cambio de nombre, separaciones y sucesio-
nes en donde exista mutuo acuerdo9.

En tercer !ugar, queda la sensación de
que los despachos judiciales civiles no es-
tan demasiado congestionados. Sin embar-
go, la realidad es distinta. Esto se debe a
que existe un altIsimo volumen de actua-
ciones judicia!es que no configuran un pro-
ceso y que deben ser realizadas en estos
juzgados. Algunas de ellas son: comisio-
nes, embargos, secuestros, pruebas antici -
padas tales como interrogatorios de parte,
reconocimiento espontáneo de documen -
tos, testimonios para fines judiciales, ins-
pecciones judiciales, entre otras. Estas
actuaciones, segün el DANE en sus boleti-
nes estadIsticos, pueden sobrepasar en
mero al total de negocios civiles iniciados
en los despachos judiciales. AsI, pues, aun-
que el trámite de estas actuaciones en gene-
ral no es muy largo, son definitivamente

un factor de congestion en el trabajo del
juzgado. Esto explica ha demora en prome-
dio de 2.5 aflos del proceso civil ordinario10.
En este punto, nuevamente fue afortunada
la labor adelantada con base en la ley 30 de
1987, pues mediante el decreto 1557 de
1989 se facultó a los notarios para recibir
declaraciones con fines extraprocesales.

En cuarto lugar, se hace necesario esta-
blecer un programa de educaciOn legal a la
comunidad que permita un fácil acceso por
parte del ciudadano comtin al sistema judi-
cial. No es claro en la actualidad cuándo y
cómo debe actuar una persona que siente
violado alguno de sus derechos.

Finalmente, en quinto lugar, y en espe-
cial en ho que se refiere a ha justicia laboral,
es necesario mejorar el tipo de informaciOn
estadIstica que se recoge para facilitar aná-
hisis de una mayor profundidad. A este res-
pecto el DANE dio algunos pasos al
redisenar el sistema de estadIsticas de justi-
cia laboral en 1989 que contempla la reco-
lección de información sobre los procesos
iniciados. Sin embargo, aiin se está lejos de
tener un sistema de informaciOn que per-
mita fijar polIticas claras en materia judi-
cial dejando a un lado, de una vez por
todas, las sohuciones producto de improvi-
sación que se basan en un incremento des-
proporcionado del nñmero de despachos
judiciales.

9 Vale la pena destacar que luego de expedida esta norma, y en menos de doce meses, fueron tramitadas más de siete mil sucesiones en las
notarlas.

10 Giraldo Angel, Jaime; Acevedo Bohorquez, Jorge; Reyes Alvarado, Alfonso. Reforma de la Justicia en Colombia', Jnstituto SER de Investiga-
ciOn, Bogota, enero de 1987, p. 74.
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B. LA VIOLENCIA DE LOS ULTIMOS
MESES

1. La violencia homicida:
una vision global

El niimero total de homicidios en el pals,
producto de muy diversos móviles, conti-
nuó en aumento: segün datos de la Policla
Nacional, en 1989 llegó a 23.315 (en 1988 ha-
bla sido de 21.100). Esto significa que en
1989 por cada 100.000 habitantes, 68.1 mu-
rieron vlctimas de algñn tipo de homicidio
(no se incluyen en esta cifra las muertes por
accidentes de tránsito). Las cifras correspon-
dientes para los cuatro años anteriores a
1989 son: 38.2 (1985), 442 (1986), 52.8 (1987),
y 62.8 (1988). Asl, la onda de muertes vio-
lentas sigue creciendo y azotando al pals.

Si se analiza el niimero total de homici-
dios por mes, en los ültimos 24 meses (mar-
zo de 1988 a febrero de 1990) se observa una
tendencia ascendente hasta marzo de 1989,
seguida de una época de estancamiento que
se ye interrumpida por un alto Indice en di-

ciembre de 1989. En general, en el mes de
diciembre de los ültimos años el nümero de
homicidios tiende a elevarse y en particular
para el i'iltimo diciembre ese incremento se
agravó por los atentados narcoterroristas,
tal el caso del carro-bomba al DAS. Por tan-
to, no es todavIa claro hasta dónde el des-
censo observado en los dos primeros meses
del aflo en curso señala o no una prolonga-
ción del estancamiento relativo que viene
desde marzo del ano pasado (Gráfico 10).

2. Los tipos de homicidio: una
aproximaciOn

Cuando se analizan los guarismos sobre ho-
micidios surge el deseo de discernir entre
muertes por razones politicas ylas que tienen
que ver con el narcotráfico, con la delincuen-
cia comün o con otros factores. Por desgracia,
los organismos que ilevan las estadIsticas de
mayor cobertura nacional sobre homicidios,
la Policla Nacional y el DANE, no registran
este fipo de móviles. En realidad, muchas ye-

Gráfico 10
NUMERO MENSUAL DE HOMICIDIOS EN COLOMBIA

(Marzo de 1988 a Febrero de 1990) (Miles de homicidios)

Fuente: Revista Crirninalidad para 1988 y datos suministrados directamente por la Policla Nacional (Dijin) para 1989 y 1990.
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Cuadro 2
MUERTES RELACIONADAS CON CONFLICTOS DE NATURALEZA POLITICA,

SEGUN VARIAS FUENTES, 1980-1989

Muertes de la Fuerza Püblica	 Muertos do las guerrillas	 Civiles muertos por razones polIticas
Asesinatos
por 

Muertos civiles por 	 gue-
 Poll-

subversivos	 rrilla ticos
(1)	 (2)	 (3)	 (4)	 (5)	 (D)	 (2)	 (4)	 (1)	 (5)	 (E)	 (1)	 (2)	 (3)	 (4)	 (6)	 (5)	 (F)

1980 21	 25	 23	 67	 64	 65
1981 94	 67	 80	 155 268	 211
1982 37	 51	 92	 60	 151	 151 126 333	 303	 254
1983 78	 85	 85	 83 379	 379 182 366 366	 305
1984 99 127 125 99	 112 359 359	 359 292 202 513 292	 325
1985 260 291 291 291	 283 690 690	 690 713 726 1.083 726	 812
1986 80a 364 153 364	 294 568 574 574	 572	 797 558 791	 715
1987 121a	 378 193	 285 643 376	 509	 913 413	 663
1988 147a	 353 405 379	 763	 565 664	 581 444 953 659
1989	 220 208 214	 722	 444 583	 517	 463 490

Nota: (a) Solo incluye Policla
Fuente: (1) Revista Criminalidad (de la Policia Nacional). Anual. (2) El Tiempo (fuente militar) del 94-87. (3) El Tiempo (fuente militar) del
6-3-88. (4) Ministerio de Defensa, Oficina de lnformaciOn y Prensa: Dato verbal suministrado el 15-4-90. (5) Revista Justicia y Paz, Nos.4 y S.
(6) Consejerla para la ReconciliaciOn (Presidencial).
(D) (E) (F): Promedio cifras anteriores.

ces es poco menos que imposible establecer
por qué una persona fue asesinada.

Sin embargo, vale la pena intentar una
aproximación al tema. Por fortuna, algunos
organismos, como el Ministerio de Defensa,
la PolicIa Nacional, el DAS y la revista Justi-
cia y Paz (apoyandose ésta en noticias pe-
riodIsticas, en informaciones directamente
suministradas a ella y en otras fuentes no
oficiales), han recopilado información sobre
los homicidios que, con mayor o menor cia-
ridad, pueden atribuirse a razones polIticas.
Si bien las fuentes aludidas no coinciden
completamente entre si (a veces, las discre-
pancias son sustanciales o los criterios de
clasificación muy diversos) (Cuadro 2). Con
base en ellas puede obtenerse un conteo
anual aproximado de los homicidios por

móviles politicos o presumiblemente tales,
para la década de 1980 (Cuadro 3).

De otra parte, dado que en 1975 se regis-
tró uno de los niveles más bajos de violen-
cia homicida antes de iniciarse el
desbordamiento que ha Ilegado hasta nues-
tros dIas, podrIa suponerse que la cifra de
homicidios correspondiente a 1975 senaia la
magnitud de la violencia social atribuible
sencillamente a la delincuencia comiin, sin
contaminación por violencia polItica o por
la violencia del narcotráfico. Si esto se acep-
ta, puede asumirse que esa magnitud absolu-
ta crece a un ritmo constante, similar o
ligeramente mayor al crecimiento vegetativo
de la población. De hecho, para los fines del
presente ejercicio se calculó para cada año de
la década del 80 una cifra de "delincuencia
esperada" (coluni.na B del Cuadro 4), hacien-
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Cuadro 3
VIOLENCIA POLITICA HOMICIDA EN COLOMBIA

1980-1989

Muertos civiles 	 Asesinatos y
(por guerrilla y	 desapariciones

Muertos	 Muertos	 otras razones	 presumiblemente
FF.AA,	 guerrilla	 polIticas)	 poilticas	 TOTAL

(D)	 (E)	 (F)	 (G)	 (D+E#F+G)

1980	 23a	 (49g)	 65a	 (2520	 389
1981	 80a	 (170g)	 211a	 (5040	 965
1982	 60b	 151c	 2Mb	 (7560	 1.221
1983	 83b	 379c	 305b	 (1.0080	 1.775
1984	 112h	 359a	 325h	 (1.2600	 2.056
1985	 283h	 690a	 812h	 (1.5120	 3.297
1986	 294b	 572b	 715b	 (1.7640	 3.345
1987	 285a	 509a	 663a	 (2.0160	 3.473
1988	 379i	 664i	 659e	 2.268d	 3.970
1989	 214i	 583i	 490i	 2.016d	 3.303

Notas:
a. Promedio de 2 fuentes oficiales
b. Promedio de 3 fuentes oficiales
c.Una sola fuente oficial
d. Justicia y Paz
e. Promedio de 3 fuentes (dos oficiales y Justicia y Paz)
f. Cálculo de autor (entre 1988 y 1980, hago disminuir anualmente la cifra de 1988 en un noveno: 2268/9-252)

g. Cálculo de autor (entre 1982 y 1989, la razOn FF.AA.:Guerrilla es de 1.00;2.12)
h. Promedio de 4 fuentes oficiales
L Promedio de 2 fuentes (una oficial; la otra, Justicia y Paz)
Fuente: Además de las notas gue siguen, para las columnas (D), (E) y (F) se utilizaron las fuentes del Cuadro 2.

do crecer el guarismo de 1975 (que es de
5.788 homicidios, segün la PolicIa Nacional)
en un 3% anual (o sea, a un ritmo un poco
mayor que la tasa de crecimiento poblacio-
nal, bajo el supuesto de que la urbanización
creciente trae consigo un incremento adi-
cional en la delincuencia).

Luego, se resta del ni'imero total de ho-
micidios de cada afio las muertes por razo-
nes polIticas y los homicidios "esperados'
(por delincuencia comñn). La cifra que asI
se obtiene (colunma C del Cuadro 4) corres-
ponderIa a los homicidios atribuibles, direc-
ta o indirectamente, a factores nuevos,
aparecidos desde mediados de la década

del 70 en adelante y que serIan ante todo
los relacionados con el narcotráfico. No se
incluyen en esta cifra los asesinatos de la
Ilamada "guerra sucia", porque ellos han
quedado incluidos atrás entre los homici-
dios politicos sino los asesinatos que son
cometidos por narcotraficantes ya sea por
razones económicas o personales. A estos
se añaden los asesinatos que se relacionan
con las pugnas entre esmeralderos. Véanse
ahora los resultados de este ejercicio en los
Gráficos 11 y 12.

Dichos graficos revelan dos realidades
importantes. Primera: la violencia polItica
no parece ser la principal responsable del
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Cuadro 4
DISTRIBUCION DE LAS MUERTES VIOLENTAS EN COLOMBIA SEGUN MOVILES

(1980-1989)

Homicidios Delincuencia
	

Diferencia
politicos o	 "esperada" (o rnayoritaria-

Total	 presumible- delincuencia	 mente
Homicidios mente politicos	 comün)

	
narcotráfico

1980
	

9.122
	

389
	

6.710
	

2.023
	

4
	

74
	

22
1981
	

10.713
	

965
	

6.911
	

2.837
	

9
	

65
	

26
1982
	

10.580
	

1.221
	

7.118
	

2.241
	

11
	

68
	

21
1983
	

9.721
	

1.775
	

7.332
	

614
	

18
	

76
	

6
1984
	

10.694
	

2.056
	

7.552
	

1.086
	

19
	

71
	

10
1985
	

12.899
	

3.297
	

7.779
	

1.823
	

26
	

60
	

14
1986
	

15.672
	

3.345
	

8.012
	

4.315
	

21
	

51
	

28
1987
	

17.419
	

3.473
	

8.252
	

5.694
	

20
	

47
	

33
1988
	

21.100
	

3.970
	

8.500
	

8.630
	

19
	

40
	

41
1989
	

23.312
	

3.303
	

8.755
	

11.254
	

14
	

38
	

48

Fuente: Total de homicidios: Revista Criminalidad. Columna (A): Ver Cuadro 3. Columnas (B) v (C): Ver texto.

auge de los homicidios que ha sufrido Co-
lombia en la iiltima década. Esa violencia
(que incluye, por supuesto, las muertes de
guerrilleros, fuerzas armadas y civiles por
acciones püblicas, los asesinatos de lIderes
politicos, sindicales, comunitarios, etc., y de
jueces y otros funcionarios püblicos, gran
parte de las masacres y un amplio nümero
de otros crImenes presumiblemente politi-
cos) explica entre el 4% y el 26% de todos los
homicidios anuales de la década del 8011.

El aflo con mayor porcentaje de asesina -

tos politicos es 1985, cuando se rompe la
tregua pactada entre el gobierno del presi-
dente Betancur y algunos grupos guerrille-
ros, cuando el M19 se toma el Palacio de
Justicia y cuando algunos grupos Ilamados
paramilitares parecen iniciar una persecu-

ción a fondo contra la Union PatriOtica y
contra algunos frentes de las guerrillas. En
1989 el peso relativo de la violencia politica
sobre el nimero total de homicidios dismi-
nuye hasta el nivel más bajo (14%) desde
198512. Por supuesto, la menor importancia
numérica de los homicidios politicos en los
i:iltimos afios no le quita trascendencia a es-
tos pues su importancia estratégica 0 sim-
bólica es muy superior a su niimero.

La segunda realidad que se destaca y
preocupa, revelada por los Gráficos 11 y 12,
tiene que ver con el desarrollo impresio-
nante de otros tipos de violencia distintos
de la violencia polItica y de la delincuencia
comñn. Esos otros tipos, que aquI se consi-
deran relacionados, directa o indirecta-
mente, pero de manera principal con el

11 Por cierto que la Comisión de Estudios sobre la Violencia ya se habla expresado en forma similar en 1987. Ver Colombia: violencia y demo-
cracia, Bogota, Universidad Nacional de Colombia, 1987, p.18y passim.12 Varias fuentes coinciden en senalar una disminuciOn en 1989 (frente a 1988) en el numero de muertos de ]as guerrillas, de las Fuerzas Arma-
das y de civiles victimas de enIrentainientos bélicos.
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Gráfico 11
DISTRIBUCION DE LOS HOMICIDIOS EN COLOMBIA SEGUN MOVILES

(1980-1989)(%)

narcotráfico, explicaban solo un 6% de los
homicidios en el afio de 1983, pero se multi-
plican aceleradamente de modo que en
1989 dan cuenta de casi la mitad (48%) de
todos los homicidios acaecidos en el pals.
En cifras absolutas, esas otras violencias pa-
san de 614 asesinatos en 1983 a 11.254 en
1989, un mcremento desorbitado. Más aim,
entre 1984 y 1989, cerca de 31.000 personas
habrlan sido victimas, directa o indirecta-
mente, del narcotráfico y de otras nuevas
fuentes generadoras de violencia. Por cier-
to, desde 1987 el citado informe de la Comi-
siOn de Estudios sobre la Violencia habla
ilamado la atención con fuerza sobre este
hecho, con expresiones tales como: Mucho
más que la del monte, las violencias que
nos están matando son las de la calle" (p.18).

Infortunadamente carecemos de un
diagnóstico confiable y completo de proble-

ma tan grave. Su etiologia no es nada clara.
Para entenderla parece conveniente centrar
la atención en algimn estudio ulterior en los
departamentos de Antioquia y Valle, en los
cuales tuvo lugar casi la mitad de todos los
homicidios conocidos en el territorio co-
lombiano en 1989 (más exactamente, el
44%) . No en vano residen alli los dos car-
teles principales del narcotráfico.

De todas maneras, parece poco acertado
buscar las causas de estas otras formas de
violencia homicida en las desigualdades so-
ciales y económicas, en el desempleo de los
jOvenes o en factores culturales. Porque jó-
venes desempleados y desigualdades socia-
les se conocen en Bogota, en Cartagena y en
otras ciudades y regiones del pals, donde
esas otras violencias no se han desarrollado
(al menos, no significativamente). Tampoco
hace mucho sentido pensar en factores cul-

13 Tengase en cuenta que, mientras el nOmero de hornicidios aumentó en Colombia entre 1980 y 1988 en un 132%, en Antioquia (duranle el
mismo perlodo) lo hizo en un 1032% (diez veces) yen Valle en un 1.720% (diecisiete veces).
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Gráfico 12
NUMERO DE LAS MUERTES VIOLENTAS EN COLOMBIA SEGUN MOVILESO

(1980 - 1989) (Miles de muertes)

Fuente: Cuadro 4.

turales cuando esos otros tipos de homici-
dio se concentran solo en unas regiones del
pals y no en otras, con similares condicio-
nes socioeconómicas. Es importante recono-
cer que la inmensa mayorla de la poblaciOn
colombiana condena y es ajena al ejercicio
de la violencia.

Más bien, la explicación parece encon-
trarse en la fascinaciOn que ejercen las enor-
mes ganancias del narcotráfico en algunos
individuos propensos al riesgo, un riesgo
disminuido por la debilidad de los sistemas
judicial y policial, en la dinámica de las re-
laciones interpersonales, en un ambiente de
ilegalidad (donde no se reconoce ley supe-
rior a la de la fuerza), en el fácil acceso a las
armas y en el aprendizaje sistemático de la
violencia por parte de los miembros de las
bandas de sicarios. Estas hipótesis han sido
poco exploradas en el pals, pero pueden
poseer un gran poder explicativo.

3. Los secuestros: la sit-uaciOn en 1990

Se ha hablado mucho ültimamente sobre
una ola de secuestros desatada en los pri-
meros meses de este ano. En realidad, al ob-
servar la evolución del nümero mensual de
secuestros de carácter extorsivo, conocidos
por la Policia Nacional en los 24 meses que
van de marzo de 1988 hasta febrero de
1990, salta a la vista el incremento pronun-
ciado de este flagelo en enero del año en
curso. Recuérdese que aqul se capta sOlo
una parte del problema porque la policla no
es informada de todos los secuestros ocu-
rridos en el pals.

Desde marzo de 1988 hasta diciembre de
1989 la frecuencia mensual de los secues-
tros oscila fuertemente dentro de un amplio
rango (de 37 a 80 secuestros por mes, en el
86% de los casos), pero su tendencia de
conjunto para todo el perlodo es estable. El
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Gráfico 13
NUMERO MENSUAL DE SECUESTROS EN COLOMBIA

(Marzo de 1988 a febrero de 1990)
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promedio mensual de secuestros para 1989
fue de 59.1, pero en enero de 1990 la cifra
salta a 158. En febrero cae, pero alcanza de
todos modos los 85 casos (Gráfico 13).

Los secuestros en los 61timos meses han
tenido lugar ante todo en Antioquia. Cór-
doba, Cesar y los Santanderes. Hasta di-
ciembre de 1989, cerca de un 50% de los
secuestros fueron ejecutados por los diver-
SOS grupos guerrilleros (ELN, FARC, EPL, y
en grado decreciente el M19) con fines pri-

mordialmente económicos. Pero, en enero
de este año, el extraordinario incremento de
los secuestros parece estar relacionado con
las acciones de algunos grandes narcotrafi-
cantes para presionar un cambio de poilticas
gubernamentales y, en mayor grado toda-
vIa, con las decisiones de algunas personas
que convirtieron el secuestro en empresa.

En todo caso, sea por razones polIticas, sea
por el afári del lucro económico, el secuestro
se ha convertido en una actividad que irtvo-
lucra a cientos de personas, ya especializadas

en su oficio, y que mueve varios miles de
millones de pesos al afto. Como consecuen-
cia, se ha generado, por ejemplo, un gran
desestimulo para la ganaderla y la agricul-
tura en algunas regiones, cuyos costos en el
mediano y largo plazo para el pals no han
sido debidamente cuantificados, pero que
son de elevada magnitud.

Lo grave es que, a pesar de la labor de la
policIa, del DAS y del ejército para reducir
el nümero de secuestros, éstos aumentan y
no parece que vayan a reducirse espontá-
neamente en los próximos anos. Ni siquiera
cabe esperar que el problema se reduzca en
forma sustancial porque existen ya dema-
siadas bandas especializadas en este delito
y con interés creado en continuarlo debido
a los sustanciosos beneficios que les repor-
ta. La labor de la fuerza pi'iblica, por otro la-
do, parece estar limitada por falta de
personal especializado, de elementos técni-
cos y de equipos apropiados para el segui-
miento de estos casos.
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III. Educación

En el primer nümero de Coyuntura So-
cial se presentaron la evolución y el estado
actual de la educación desde tres perspecti-
vas, complementarias entre SI: la de cober-
tura, visualizada a través de la tasa de
escolarización; la de eficiencia interna, por
medio de la retención y de los anos de es-
colaridad de cada nivel educativo; y la de
calidad, vista segün las relaciones alum-
no/docente, formación de los docentes y
resultados de las pruebas a los bachilleres
realizadas por el Icfes.

En este segundo nümero se mantienen
las mismas perspectivas, aunque ellas se
abordan desde otros indicadores. En parti-
cular, tanto la cobertura como la eficiencia
interna se analizan con base en el impacto
que el sistema educativo tiene sobre el con-
junto de toda la población y no exciusiva-
mente, como fue el caso de la primera
revista, sobre la población estudiantil de ca-
da nivel. Respecto a la calidad, se presentan
nuevos indicadores que ofrecen elementos
complementarios que permiten avanzar en
el conocimiento y en la comprensión de es-
te complejo tema.

Finalmente, en esta sección, se busca de-
jar de lado la vision restringida que se tiene
del sector educación que supone limitarse
al estudio de lo que sucede en los niveles
primario, secundario y superior, y se em-
piezan a analizar otros campos del sector.
En este nümero se presentan algunos mdi-
cadores relacionados con la actividad cien-
tIfica y tecnológica del pals, y se espera que
en próximas entregas se aborden los temas
de cultura, recreación y deporte, uso de los
medios de comunicación masiva y educa-
ción no formal.

A. COBERTURA

El grado de escolaridad de la población en
edad de trabajar o, en su defecto, de la p0-
blaci6n económicamente activa, mide el nü-
mero promedio de años cursados por ésta,
y es un buen indicador sIntesis de la mane-
ra como la educación ha venido Ilegando al
conjunto de la población colombiana. Este
indicador refleja tanto la cobertura y la re-
tención de la poblacion estudiantil actual,
como lo sucedido en estos aspectos con la
población que ya no hace parte del sistema
educativo. Justamente por tratarse de un in-
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Cuadro 1
EVOLUCION GRADO DE ESCOLARIDAD DE LA POBLACION

ECONOMICAMENTE ACTIVA

Alto
REGION URBANA
Barranquilla
Bucaramanga
Bogota
Manizales
Medellin
Cali
Pereira
C6cuta
Pasto
Villavicencio
Cuatro grandes ciudades
Total ciudades

REGION RURAL
Atlántica
Oriental
Central
Pacifica

1978	 1981	 1982	 1983	 1984	 1985	 1986	 1987	 1988	 1989

6.98	 7.19	 7.29	 7.41	 7.53	 7.77	 7.88
	

8.24
	

8.07
6.23	 7.15	 7.18	 7.22	 7.46

	
7.86
	

7.83
7.84	 7.97	 8.03	 8.21	 8.21	 8.54	 8.58

	
8.69
	

8.84
6.59	 7.29	 7.44	 7.57	 7.38

	
7.96
	

8.15
6.91	 7.04	 7.08	 7.09	 7.37	 7.45	 7.74

	
7.89
	

8.2
6.88	 7.19	 7.2	 7.28	 7.37	 7.6	 7.79

	
7.72
	

7.76
6.77	 6.73	 6.81	 7.06	 7.18	 7.03

	
7.66
	

7.84
6.05	 6.05	 6.12	 6.18	 648	 6.28

	
6.65
	

6.99
6.72	 6.82	 6.73	 6.85	 6.73

	
7.49
	

7.72
6.24	 6.68	 6.44	 7.02	 6.96	 7.08

	
7.72
	

7.23
7.53	 7.55	 7.63	 7.77	 7.84	 8.11	 8.22

	
8.33
	

8.45
7.42	 7.23	 7.53	 7.61	 7.7	 7.94	 8.02

	
8.19
	

8.32

1.81
	

3.34
2.63
	

3.88
2.53
	

4.07
2.13
	

3.95

* Se tomó la población odupada para el area rural en 1988.
Fuente: DANE. Encuestas do Hoeares. Câlculos. FEDESARROLLO.

dicador agregado, que tiene en cuenta el
impacto educativo pasado y el actual, reac-
ciona más lentamente a los cambios recien-
tes. Tiene, sin embargo, la bondad de
mostrar el impacto acumulado de la educa-
ción sobre el conjunto de la población.

No debe extranar, por tanto, que la ten-
dencia de crecimiento observada en la co-
bertura y en la retención de los tres niveles
educativos1 implique un importante creci-
miento del grado de escolaridad de la p0-

blaci6n (Cuadro 1). En efecto, para la
década de los ochenta, tanto la población
urbana como la rural, tuvieron significati-
vos aumentos en su escolaridad: en el acu-

mulado de las grandes ciudades se paso de
7.4 años de escolaridad en 1981, a 8.3 en
1989; en las zonas rurales se paso de 2.3
anos en 1978 a 3.8 en 1988.

Es interesante observar que este creci-
miento se dio en todas las grandes ciuda-
des, aunque con algunas diferencias. Cali es
la ciudad que tiene el menor aumento, 0.9
afios, en tanto que Bucaramanga es la que
más crece, con 1.6 aflos. Estos crecimientos
son, en promedio, inferiores a los observa-
dos para las zonas rurales en un perIodo si-
milar. La zona rural oriental es la que
menos aumenta, con un incremento de 1.2
años para el perIodo 1978-1988, en tanto

1 Ver Coyuntura Social No. 1, sección indicadores en educación, cuadros I y 2. FEDESARROLLO e Instituto SER de lnvestigaciOn. diciembre,
1989.
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que la zona pacIfica es la que más crece, con
un incremento de 1.8 afios.

Deben destacarse las importantes dife-
rencias que existen en escolaridad entre las
zonas urbanas y las rurales. Si se tienen en
cuenta la tasa de crecimiento observada y
las diferencias existentes entre zonas, se
puede afirmar que zonas rurales, como la
atlántica, están retrasadas en cerca de 8
anos respecto al desarrollo educativo de zo-
nas rurales del centro 2 y que el conjunto de
las zonas rurales tiene un retraso educativo
cercano a 40 altos respecto al de las grandes
ciudades. Solo en la medida en que las polí-
ticas y acciones educativas apunten a redu-
cir estas diferencias podrá afirmarse que el
pals está empezando a tener un desarrollo
educativo equilibrado.

De otra parte, la ubicación y el creci-
miento de la escolaridad colombiana en el
contexto internacional dejan observar resul-
tados de interés. En efecto, Colombia se
ubica en un lugar intermedio con relación a
la escolaridad de los otros palses latinoame-
ricanos, inferior al desarrollo alcanzado por
sus vecinos Venezuela, Perti y Panama, aun-
que las distancias frente a ellos han venido
reduciéndose (Cuadro 2).

La ubicación colombiana es insatisfactoria
en el contexto latinoamericano, y aiin más
cuando se la compara con paises con niveles
superiores de desarrollo económico: el desa-
rrollo educativo que tiene hoy Colombia es
apenas comparable al que tenla Holanda,
uno de los paIses europeos con más bajos ni-
veles de formación en las décadas pasadas,

hace 20 altos. Su distancia es cercana a los
50 altos cuando se le compara con los paises
de mayores desarrollos educativos, como
Estados Unidos, Canada y Dinamarca.

Se debe anotar que los crecimientos al-
canzados por Colombia en su nivel de esco-
laridad, para las ilitimas décadas, y en
especial para la comprendida entre media-
dos de los 60 y mediados de los 70, han si-
do significativos y le han permitido acercar
distancias frente a otros palses (Cuadro 2).
Es claro que, en conjunto, los palses latinoa-
mericanos han tenido una tasa de creci-
miento de su escolaridad superior a la de
los palses desarrollados, consecuencia qui-
zá de que el punto de partida de los prime-
ros es significativamente inferior al de los
segundos. Sin embargo, la tasa de creci-
miento latinoamericana es inferior a la de
otros palses que poseen niveles de desarro-
110 similares y que se han esforzado por au-
mentar decididamente sus niveles
educativos, como Corea e Indonesia.

B. EFICIENCIA INTERNA

La distribución de la población segtmn su
mayor grado escolar aprobado permite
adelantar algunos comentarios relaciona-
dos con la eficiencia interna del sistema
educativo, visto como un todo.

Se destacan las marcadas diferencias en
estructura entre las zonas rurales y las ur-
banas, como también sus diferencias en
evoluciOn (Cuadro 3). La diferencia en es-
tructura entre las dos zonas muestra clara-

2 Esto sinifica que manteniendo el actual ritmo de crecimiento se requieren ocho afios para que Atlántico alcance el actual nivel de desarrollo
educativo de las zonas rurales del Centro.

3 La fuente de informaciOn para este análisis es: Psacharopoulos y Arriagada, The educational composition of the labour force: an internatio-
nal comparison, en International Labour Review, Vol.125, No. 5, se?tiembre-ocubre de 1986. La metodologia empleada par ellos para de-
terminar el grado de escolaridad es ligeramente diferente a la utilizada en esta revista, para el caso colombiano, puesto que no se apoyan en
la informaciOn del ültimo ailo cursado, sino en la del Ultimo nivel cursado y silo hizo de maiera completa 0 incompleta. A su ver, la fuente
de información para su cálculo son los censos, la nuestra las encuestas de hogares, y trabajan con la poblaciOn ocupada, en tanto que nosotros
con la económicarnente activa.

40



EDUCACION

Cuadro 2
GRADO DE ESCOLARIDAD

DE LA POBLACION
EN EDAD DE TRABAJAR.

(Una comparación internacional)

Afios dePAlS	 Ano

America Latina y el Caribe
Argentina	 1960

	
6.2

1980
	

7.4
Brasil
	

1960
	

2.4
1980
	

5.6
Chile	 1969

	
5.9

1981
	

8.1
Colombia	 1951

	
2.2

1964
	

2.8
1973
	

4.3
1978
	

5.1
1985
	

6.1
Guatemala	 1964

	
1.7

1973
	

3
Mexico	 1970

	
4.2

1977
	

4.5
Panama
	

1960
	

4
1970
	

4.8
1980
	

6.6
Paraguay
	 1972

	
4.3

1982
	

5.6
Peru
	

1961
	

3.9
1981
	

7
Uruguay	 1963

	
5.1

1975
	

6.7
Venezuela	 1979

	
6.2

1982
	

6.4

PaIses desarrollados
Canada	 1969	 9.1

1981	 11.7
Dinamarca	 1981	 8.6

1983	 10.8

mente el retraso y el cuello de botella que
presentan las zonas rurales frente a las ur-
banas. Las zonas rurales tienen un altIsimo
porcentaje de personas que no poseen nm-
gun grado de educación. Este, aunque ha

Japon	 1969	 7.6
1979	 9.8

Holanda	 1967	 6.1
1975	 9.1

Estados Unidos	 1950	 8.3
1969	 10.6
1981	 12.6

Grecia	 1961	 3.2
1971	 4.3
1981	 7.9

Africa del Este
Zambia	 1963	 3.3

1979	 5.5

Asia del Este y ci Pacifico
Indonesia	 1978	 3.9

1980	 4.9
Corea	 1969	 3.9

1980	 8
Malasia	 1967	 5

1980	 6.5
Tailandia	 1960	 3.3

1974	 4.1
1980	 4.6

Asia del Stir
India	 1961

1981	 1.9
Pakistan	 1975	 1.2

1981	 2.5

Medio Oriente y Africa del Norte
Egipto	 1960	 1.7

1976	 3.3
Marruecos	 1971	 1.2

1982	 2.9
TOTAL	 5.34

Fuente: PSACHAROPOULOS-ARRIAGADA. 'The
educational composition of the labour force: An interna-
tional comparison', en International Labour Review,
Vol 125, No 5, Sep.-Oct. 1986.
Cálculos FEDESARROLLO.

venido disminuyendo significativamente,
era aiin muy alto: 17.2%, para 1988 g. Para
las grandes ciudades este porcentaje era in-
cluso inferior al 2%, en 1989.

4 Debe observarse que las estructuras, seglin Wtimo año aprobado, no son del todo comparables en las zonas rurales entre 1978 y 1988, puesto
que Para el primer aflo Se trata de la poblaciOn económicamente activa en tanto que Para el segundo ano se trata de la población ocupada.
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Cuadro 3
DISTRIBUCION DE LA POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA

(Segn it1timo aflo aprobado)

Total cuatro ciudades	 Total rural
1981	 1989

	
1978	 1988*

Ultimo aflo	 ipación %	 Participaci

0
	

3.52
	

1.85
	

31.62
	

17.21
I
	

1.70
	

1.25
	

7.42
	

4.80
2
	

4.61
	

3.26
	

19.24
	

15.37
3
	

6.75
	

4.84
	

17.27
	

15.89
4
	

5.09
	

3.46
	

8.85
	

8.87
5
	

20.21
	

18.62
	

9.47
	

18.84
6
	

5.87
	

5.44
	

1.33
	

3.72
7
	

6.79
	

6.87
	

1.19
	

3.04
8
	

6.28
	

6.51
	

1.31
	

2.32
9
	

7.29
	

6.54
	

0.68
	

2.21
10
	

3.15
	

3.40
	

0.27
	

1.12
II
	

14.93
	

20.21
	

1.08
	

5.25
12
	

1.64
	

1.39
	

0.13
	

0.16
13
	

1.67
	

1.65
	

0.04
	

0.17
14
	

1.37
	

1.60
	

0.00
	

0.15
15
	

9.14
	

13.09
	

0.10
	

0.87
Total
	

100.00
	

100.00

* Se tomO la población ocupada
Fuente: DANE, Encuesta Nacional de	 1986 v 1989. Cálculos de

Similarmente, en las zonas rurales se
presenta una participación muy alta de la
población con segundo, tercero y ültimo
afio de la primaria, cercana al 15%, que son
justamente los grados que tienen las mayo-
res tasas de deserción y repetición de la
educación primaria. Por el contrario, las zo-
nas urbanas presentan participaciones muy
bajas para todos los grados de la primaria,
excepción hecha del quinto año. Esto i.'ilti-
mo es indicativo de que terminar la prima-
na no es problema en las zonas urbanas,
pero si continuar hacia la secundaria.

En cuanto a la participación que tienen
las personas con más de cinco años de edu-
cación en las zonas rurales, ésta es baja en
todos los casos y denota la poca cobertura
que tiene el sistema post-primario en estas
zonas. Este no es el caso de las zonas urba-

nas en donde las participaciones de cada
uno de los afios de la secundaria son simila-
res e importantes. Claro está, la participa-
ción del sexto bachillerato, en su calidad de
año terminal, es superior a la de los demás.
Sorprende también la alta deserción que se
da en el pen61timo grado de la secundaria
urbana.

De forma complementaria, es importante
destacar las diferencias en estructura por re-
giones en cada una de las zonas (Cuadro 4).
De nuevo, se observan importantes des-
equilibrios. El más notorio en la zona rural
es la altIsima participación de las personas
sin educación en la region atlantica, indica-
tiva tanto de falta de cobertura de la prima-
na, como de una altIsima deserción durante
el primer año escolar, en esta zona. En las
ciudades las diferencias no son tan marca-
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Cuadro 4
DISTRIBUCION DE LA POBLACION SEGUN NIVEL EDUCATIVO

Ciudad
	 Sin

	 Primaria	 Primaria	 Secundaria Secundaria	 Superior
	 Total

CIUDADES 1989
Barranquilla
Bucaramanga
Bogota
Manizales
Medellin
Cali
Pereira
Cücuta
Pasto
Villavicencio
Total Ciudades

RURAL 1988*
Region Atlántica
Region Oriental
Region Central
Region Pacifica
Total Rural

* Se tomO la poblaciOn ocupada.
Fuente: DANE, Encuesta Nacional de Ho gares, 1988 y 1989. Cálculos

	

3.36
	

16.47
	

16.75
	

28.80
	

18.44
	

16.18
	

100.00

	

3.76
	

16.23
	

20.56
	

25.04
	

19.01
	

15.40
	

100.00

	

1.51
	

10.66
	

17.92
	

28.18
	

21.32
	

20.40
	

100.00

	

3.52
	

15.10
	

16.78
	

26.76
	

21.93
	

15.92
	

100.00

	

1.59
	

14.19
	

20.21
	

27.87
	

20.51
	

15.64
	

100.00

	

2.26
	

15.83
	

20.16
	

31.33
	

17.62
	

12.81
	

100.00

	

2.03
	

13.65
	

19.48
	

33.06
	

20.07
	

11.71
	

100.00

	

4.73
	

20.16
	

22.61
	

26.76
	

16.10
	

9.65
	

100.00

	

3.20
	

17.53
	

23.70
	

21.95
	

17.87
	

15.75
	

100.00

	

3.55
	

16.23
	

22.15
	

32.71
	

16.52
	

8.85
	

100.00

	

2.13
	

13.46
	

18.98
	

28.51
	

19.95
	

16.97
	

100.00

	

32.99
	

32.66
	

15.79
	

11.92
	

5.76
	

0.87
	

100.00

	

13.46
	

47.09
	

22.42
	

11.38
	

4.15
	

1.50
	

100.00

	

12.76
	

47.79
	

17.98
	

14.37
	

5.69
	

1.42
	

100.00

	

12.66
	

50.49
	

18.25
	

11.48
	

5.59
	

1.53
	

100.00

	

44.94
	

18.84
	

5.25
	

1.35

das, aunque se destaca el mayor desarrollo
alcanzado por Bogota, particularmente pa-
ra el nivel superior.

En cuanto a la ubicación de Colombia en
el contexto internacional, segün la distribu-
cion de la población por nivel educativo a!-
canzado, se observa que es uno de los
pocos paIses que aün mantiene porcentajes
similares entre personas con primaria in-
completa y completa (Cuadro 5). En paIses
con desarrollos similares, la participación
de la primaria completa siempre es mayor
que la de la incompleta. Complementaria-
mente, la participación de las personas sin
educación no parece, en Colombia, compa-
rativamente tan elevada, ni baja la partici-
pación de las personas con educación
secundaria y superior. En este orden de
ideas, es importante continuar con la polIti-

ca de lograr que todas las personas termi-
nen por lo menos el nivel primario.

C. CALIDAD

En esta sección se presentan, en primer lu-
gar, algunos elementos relacionados con la
formación de los docentes: resultados de los
docentes en las pruebas de ingreso al magis-
terio y evolución de los docentes segiin cate-
gorIas del escalafon; en segundo lugar, se
dan nuevos elementos al análisis de resulta-
dos obtenidos por los estudiantes de sexto
bachillerato en las pruebas del Icfes. Con es-
tos elementos se da una vision alterna y
complementaria a los resultados presenta-
dos en el primer nümero de Coyuntura So-
cial, y se inicia la exploración de nuevas
lIneas que permitan conocer mejor lo que
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Cuadro 5
COMPOSICION DE LA EDUCACION DE LA FUERZA DE TRABAJO

UNA COMPARACION INTERNACIONAL

Rrcentaje de la fuerza de trabajo con
PAlS	 Ato	 Sin	 Primaria	 Secundaria	 SuperioreducaciOn	 Incompleta	 Completa	 Incompleta	 Completa

AMERICA LATINA Y EL CARIBE
Argentina	 1980	 4.7	 24.9	 34.8	 17.7	 9.5	 8.4
Brasil	 1980	 24.7	 35.3	 7.9	 19.6	 6.6	 5.9
Chile	 1981	 4.1	 32.2	 18.8	 24.4	 12.2	 8.3
Colombia	 1951	 42.3	 41.7	 8	 5.3	 1.7	 1

	

1964	 28.9	 48.5	 12.1	 5.8	 3.3	 1.3

	

1973	 16.8	 35.5	 20.1	 10.1	 13.2	 4.3

	

1978	 16.3	 31.3	 23.6	 9.2	 14.9	 4.7

	

1985	 11.5	 24.6	 24.6	 8.9	 20.9	 7.7
Guatemala	 1973	 51.7	 12.7	 28.1	 2.6	 3.5	 1.4
Mexico	 1977	 26.9	 28.8	 26.9	 8.9	 3.2	 5.2
Panama	 1980	 12.5	 17.9	 30	 19.9	 11.7	 8
Paraguay	 1982	 8.1	 39.4	 26.4	 15.4	 6.9	 3.8
Prü	 1981	 13.5	 20.7	 26.2	 12.9	 14.6	 12.1
Uruguay	 1975	 5.1	 33.8	 29.2	 12.3	 7.3	 12.4
Venezuela	 1982	 14.1	 23.4	 23.4	 19.8	 12.1	 7.2

PAISES DESARROLLADOS
Belgica	 1977	 3.6	 7.8	 43	 20.8	 13.9	 11
Canada	 1981	 0	 3.1	 10.2	 26.9	 23.9	 35.9
Dinamarca	 1983	 0	 2.2	 17.6	 15.2	 47.9	 17.1
Japon	 1979	 0	 0	 39.3	 20.3	 22.4	 18
Holanda	 1975	 0	 1.7	 31.3	 44.9	 11.2	 10.9
Estados Unidos	 1981	 0	 2.1	 7.8	 18.8	 35.8	 35.6

AFRICA DEL ESTE
Mauritius	 1983	 10.2	 14.2	 34.7	 31.4	 5.4	 4.1
Zambia	 1979	 20.2	 38.4	 13.8	 6.3	 20.2	 1.1
AFRICA DEL OESTE
Nigeria	 1967	 86.2	 3.8	 9.1	 0.5	 0.3	 0

ASIA DEL ESTE Y EL PACIFICO
Indonesia	 1980	 26.1	 18.9	 33.4	 11.4	 8.9	 1.2
Corea	 1980	 14.8	 1.1	 33.2	 18.5	 23.4	 9.1
Malasia	 1980	 17.9	 17.1	 23.4	 22.9	 16.1	 2.6
Tailandia	 1980	 10.1	 64.2	 7	 11.2	 4.1	 3.4
ASIA DEL SUR
India	 1981	 66.6	 14.5	 6.9	 4.9	 3.9	 3.2
Pakistan	 1981	 65.9	 7.4	 5.2	 16.4	 2.4	 2.7

MEDIO ORIENTE Y AFRICA DEL NORTE
Egipto	 1976	 53.2	 19.3	 10.1	 5.6	 6.7	 5.1
Marruecos	 1982	 56.4	 12.9	 8.8	 14.9	 5.1	 1.9
EUROPA
Grecia	 -1981	 3.9	 12.5	 44.5	 12.8	 15.1	 11.3

Fuente: G. PSACHAROPOULUS y A. ARRIAGADA. The educational composition of the labour force: An international com-
parison. En International Labour Review, Vol 125, No. 5, septiembre-octubre de 1986.
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Cuadro 6
EVOLUCION DEL PERSONAL DOCENTE SEGUN GRADO EN EL ESCALAFON

Diez departamentos
Grados en el escalafón

Aho 
No in- Sin	 A	 B	 1	 2	 3	 4	 5	 6	 7	 8	 9	 10	 11	 12	 13	 14 Total
forma

1984 679 2.241 809 1.188 5.123 10.471 8.109 9.736 9.743 10284 8.062 10.281 3.668 2.798 1.239 	 304 116	 17 84.868
1986 858 1.212 678	 769 4.051 8.090 6.148 10.718 7.853 11.969 7.920 12.430 6.753 4.242 2.566 	 824 309	 55 87.445
1988 222 1.065 550	 616 2.521 5.712 4.321 9.692 6.665 11.870 8.476 14.131 8.294 7.179 3.417 1.989 684 	 136 87.540

Diez departamentos flujo teórico
Grados en el escalafOn

Aho 
No in- sin	 A	 B	 1	 2	 3	 4	 5	 6	 7	 8	 9	 10	 11	 12	 13	 14 Total
forma

1984 679 2.241 809 1.188 5.123 10.471 8.109 9.736 9.743 10.284 8.062 10.281 3.668 2.798 1.239	 304 116	 17 84.868
1986 858 1.212 678	 769 4.051 8.613 9.684 8.651 9.738 9.923 9.543 8.802 8.077 3.378 2.278 	 927 203	 133 87.519
1988 222 1.065 550	 616 2.521 6.922 8.970 9.340 9.014 9.800 9.797 9.296 8.560 6.510 3.011 1.828 686 	 336 89.044

Nota: un mayor grado en el escalafOn supone, de manera general, una mayor experiencia y una más alta preparacion
pedagOgica del docente
Fuente: Fondo Educativo Regional, listado del personal docente, secciOn de nómina. Cálculos FEDESARROLLO.

sucede con la calidad de la educación co-
lombiana.

Los maestros oficiales están progresando
rápidamente en las categorIas del escalafón.
Vale la pena preguntarse si esta evolución
tiene efectos reales y positivos en la calidad
de la educación. Sorprende cómo en el
transcurso de tan solo seis aflos, el porcen-
taje de maestros oficiales ubicados en las
categorlas superiores al grado siete, catego-
rIas que incluyen tanto a los licenciados en
educación como a los maestros más experi-
mentados, se haya incrementado tan rápi-
damente, al pasar del 22.7% en 1984 al
40.9% en 1988 (Cuadro 6). Este incremento
es muy superior al que teóricamente podrIa
obtenerse cuando se le aplican a la estruc-
tura del magisterio de 1984 las reglas de
promoción establecidas por el estatuto do-
cente6. El flujo que se obtendrIa con ese
ejercicio aparece en la parte inferior del

cuadro. Cuando se comparan los dos flujos,
el teOrico y el observado, se ye cOmo algu-
nos grados, particularmente los mayores,
han progresado decididamente más rápido
de lo que supondrIa el crecimiento teórico.
Este fenómeno puede deberse a una aplica-
ción más laxa de las reglas de promoción
contempladas por el Estatuto Docente. Por
ejemplo, hoy dIa se pueden remplazar algu-
nos de los requisitos iniciales de promociOn
con la publicaciOn de trabajos pedagógicos.

Hay otros aspectos que merecen ser des-
tacados. De una parte, la capacitación de los
docentes, que es en muchos casos una con-
dición necesaria para las promociones, pa-
rece estar ilegando a todos los que la
desean. De lo contrario no se dana una pro-
moción tan vertiginosa. La manera como
ilega este elemento al docente, cuya impor-
tancia es incuestionable, aün no ha sido su-
ficientemente evaluada. FaltarIa ver si ella

5 Este an8lisis se realiza con base en la informaciOn suministrada por los FER de 10 departamentos, los cuales constituyen una buena muestra
de todos los docentes del pals.

6 Estas reglas aparecen en el decreto 2277 de 1979 y son básicamente de dos tipos: tiempo de permanencia o experiencia en la categorla ante-
nor, y curses de capacitacion. Con el tiempo, la permanencia en las categorlas anteriores se ha venido, en la practica, disminuyendo.
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Cuadro 7
PARTICIPACION DEL PERSONAL DOCENTE POR A1O

SEGUN GRADO EN EL ESCALAFON
(1988)

Grados en el escalafón
No informa	 I	 II	 III	 IV	 V	 Total	 Total

Antioquia	 0.00	 0.90	 57.64	 11.58	 29.83	 0.05	 100.00	 22.663
Atlántico	 3.91	 0.22	 37.26	 9.59	 49.00	 0.02	 100.00	 5.504
Bogota	 0.00	 0.41	 31.37	 8.41	 59.36	 0.15	 100.00	 13.655
BolIvar	 0.00	 2.07	 48.66	 10.54	 38.52	 0.20	 100.00	 4.829
Caldas	 0.00	 4.72	 44.82	 10.82	 39.58	 0.07	 100.00	 7.461
Magdalena	 0.00	 5.13	 64.94	 7.31	 22.62	 0.00	 100.00	 3.899
Meta	 0.00	 1.83	 66.06	 8.86	 23.26	 0.00	 100.00	 2.236
Santander	 0.00	 5.95	 47.45	 8.48	 38.01	 0.11	 100.00	 9.105
Tolima	 0.09	 5.32	 44.67	 9.01	 40.76	 0.15	 100.00	 7.482
Valle	 0.00	 3.05	 37.55	 8.68	 50.49	 0.24	 100.00	 10.706
Total	

0.25	 2.55	 46.59	 9.68	 40.76	 0.16	 100.00	 87.54010 departamentos

Nota: I incluye las categorfas que no tienen escalafón, los bachilleres y los que no son bachilleres.
II incluye las personas que están en las categorlas desde I a 6 en el escalafón.
III incluye las personas de la categoria 7 del escalafon.
IV incluye las personas que están en las categorIas 8 a 13 en el escalafón.
V incluye las personas de la categorIa 14 del escalafón.
Fuente: Fondo Educativo Regional, listado del personal docente, sección de nómina.

está cumpliendo adecuadamente con sus
objetivos, en particular que esté sirviendo
como mecanismo para mejorar la calidad
del educador.

Se destaca también cómo el ingreso al
magisterio, que antes se realizaba funda-
mentalmente a través del primer grado, el
cual corresponde al de los bachilleres peda-
gógicos, ha venido perdiendo importancia,
hasta el punto de hacerse irrelevante en la
estructura actual. Su participación es tan
solo del 2.9%. Las cifras muestran que los
nuevos docentes prefieren ingresar al esca-
lafOn por otros niveles, lo que es tan sOlo
posible en la medida en que ellos puedan
acceder a niveles superiores de formaciOn
pedagógica. Se observa, pues, una sosteni-
da presión por los grados 7 y superiores,

grados que corresponden a los licenciados
en educación.

De otra parte, es importante anotar que
existen diferencias significativas en la dis-
tribución de los docentes en el escalafón en-
tre departamentos. AsI, por ejemplo, para
1988, se observa que regiones como Bogota
tienen distribuciones que concentran sus
docentes en las ñltimas categorIas del esca-
lafón, y otras como Magdalena en donde
estas categorIas pesan poco (Cuadro 7).

Sin embargo no es fácil establecer una
correlaciOn entre estas distribuciones y la
calidad ofrecida. En efecto, Si se aceptara
que los puntajes del Icfes en los exámenes
de Estado son un indicador de calidad, se
evidencian claros desacuerdos entre las dis-
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tribuciones de los docentes y los rendimien-
tos de las regiones: si bien hay algunas que
poseen buenos puntajes y altas parti-
cipaciones de los docentes en los grados
superiores del escalafón -Bogota- o equiva-
lentemente bajos puntajes con bajas partici-
paciones de los docentes en los grados
superiores -Magdalena-, existen otras re-
giones en donde las participaciones eleva-
das de los docentes en los ültimos grados
del escalafón se acompanan de bajos rendi-
mientos -costa atlántica- o, equivalente-
mente, en donde bajas participaciones de
docentes en las ültimas categorIas del esca-
lafón se acompafian de buenos rendirnien-
tos -Antioquia-.

En suma, es válido preguntarse si la dis-
tribución de los docentes en las categorIas
del escalafón es tan solo consecuencia de la
inercia y de las reivindicaciones salariales y
no, como deberIa ser, de una mejora real en
la calificaciOn de los docentes que se crista-
lice en un aumento de la calidad de la ense-
ñanza por ellos ofrecida.

El problema de la ubicación de los do-
centes en las categorIas del escalafOn y en
las regiones es aim más complejo. En él se
cruzan una serie de intereses y de situacio-
nes que no necesariamente tienen que ver
con un plan educativo: en el ültimo concur-
so de docentes de carácter nacional, realiza-
do en 1986, se observO cOmo las demandas
de admisión a cada una de las regiones obe-
decIan a una logica diferente a la presenta-
da internamente por el sistema educativo.
AsI, las relaciones entre el nümero de do-
centes que presentaron el concurso y el ni'i-
mero de docentes o de alumnos de la
region, muestra grandes desequilibrios y
las preferencias de unas regiones sobre
otras (Cuadro 8). Puesto que actualmente las
demaridas están más en función de las condi-

ciones de vida que ofrecen las regiones que
de las necesidades y desarrollos educativos
que ellas poseen, es urgente el diseno de un
plan integral que permita una mejor distri-
buciOn de los recursos educativos.

A su vez, es interesante anotar cOmo los
puntajes obtenidos por los docentes exami-
nados en este concurso difieren significati-
vamente cuando se desagregan por
regiones. Si bien es cierto que el puntaje
promedio de los examinados de la region es
tan sOlo un indicador relativo del puntaje
de los docentes seleccionados (en cada re-
gión se escogen solo los mejores), éste per-
mite adelantar algunos comentarios
(Cuadro 9). En primer lugar, sorprende que
existan desequilibrios tan marcados entre
regiones, sobre todo si se supone que la for-
macion de los docentes deberIa ser relativa-
mente homogénea. En segundo lugar, que
sean las regiones retrasadas en términos
educativos, tal el caso de la costa atlántica,
las que presenten docentes con los puntajes
más bajos. En efecto, en el examen para pri-
maria fueron los departamentos de Chocó,
Magdalena, Cesar, Bolivar, Sucre, Antioquia
y Guajira los que presentaron los rendi-
mientos más bajos. Estas diferencias pue-
den estar en la base de la baja calidad
educativa de la regiOn o, al menos, sugerir
que no se estin dando pasos, en lo que se
relaciona con la formación de los docentes,
para recuperar el retraso educativo de estas
zonas.

De otra parte es interesante observar,
desde perspectivas diferentes a las tradicio-
nales, lo que sucede con los puntajes de los
estudiantes de sexto de bacKillerato en las
pruebas de Estado que elabora el Icfes. AsI,
por ejemplo, se evidencia cómo los puntajes
en dichas pruebas aumentan en la medida
en que se mejora el nivel socio-económico
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Cuadro 8
NUMERO DE DOCENTES QUE PRESENTARON EL CONCURSO DE DOCENTES Y SUS

RELACIONES CON EL TAMAIO DEL SISTEMA EDUCATIVO DE LA REGION
(1986)

Docentes	 Examinados

Secun-
Secun- Primaria	 dana

Alumnos

Secun-	 Estable-
Primaria	 dana	 cimiento

Relaciones
Prirnaria	 Secundaria

Exa-	 Exa-	 Exa-	 Exa-
rninado/ minado/ minado/ minado/
Alumno1 Docente2 Alumno1 Docente2

14.625
3.446
9.308
3.977
5.459
4.714
1.315
4.914
1.974
4.645
7.376
2.031
1.495
3.701
3.290
2.355
4.263
4.583
1.736
2.727
7.037
2.410
5.637
8.184

323
888
944
180
405

1054
223
338
384

11.5941

8.952 491.803
2.481 122.679
7.186 307.513
1.708 137.467
3.059 166.041
3.653 114.728

	

982
	

39.000
2.215 127.498

	

1.005
	

74.750
1.619 148.337
3.249 197.029

	

938
	

38.135

	

682
	

36.201
1.692 102.412

	

1.709
	

84.549

	

852
	

63.649
2.957 126.841
2.028 119.445

	

1.509
	

48.692

	

1.925
	

79.395
3.664 189.330

	

673
	

83.181
3.304 148.734
5.122 287.867

	

50
	

5.586

	

420
	

21.146

	

342
	

23.708

	

24
	

2.869

	

50
	

9.038

	

530
	

21.266

	

205
	

5.339

	

47
	

3.555

	

69
	

4.861
64.901 3.432.644

206.617
54.210

167.696
37.362
55.925
58.221
11.226
36.070
22.463
39.081
64.291
15.057
14.847
30.691
37.718
17.308
40.923
35.143
28.480
36.239
68.607
19.952
61.848

130.207
890

6.899
5.154

285
650

7.798
3.454

716
668

1.316.6%

Antioquia	 389
	

112
Atlántico	 887

	
433

Bogota
	

3.894
	

2.678
Bolivar	 232

	
140

Boyacá
	

612
	

474
Caldas	 285

	
179

Caqueta
	

13
	

5
Cauca	 460

	
183

Cesar	 143
	

62
COrdoba	 443

	
140

Cundinamarca
Chocó
	

440
	

129
Guajira	 18

	
9

Huila	 43
	

31
Magdalena	 233

	
179

Meta	 36
	

41
Nariflo	 148

	
316

Nte. Santander	 320
	

258
Quindlo	 306

	
413

Risaralda	 115
	

100
Santander	 436

	
304

Sucre	 55
	

39
Tolima	 239

	
190

Valle	 606
	

589
Amazonas	 10

	
2

Arauca	 12
	

9
Casanare	 18

	
6

Guainla	 0
Guaviare	 7

	
1

Putumayo	 11
	

11
San Andrés	 7

	
4

Vaupes	 I
	

0
Vichada	 3

	
I

8.002

Los datos para alumnos, docentes y examinados fueron tornados para 1986; el de establecimientos oficiales para 1984.
1.Se trata de la relaciOn examinado alumno por cada 10000 alumnos.
2. Se trata de la relaciOn examinado docente por cada 1000 docentes.
Fuente: Ministerio de Educación, estadIstica de la educación. 1982-1986. Ministerio de EducaciOn. Division de estadIsticas.

del estudiante (Cuadro 10): los estudiantes
con los menores ingresos familares (catego-
rIa con ingresos entre 0 y 20.508 pesos de
1988) alcanzan los más bajos puntajes. Para
el estrato más alto el puntaje era significativa -

mente superior, ubicándose 10 puntos por
encima del estrato inferior. A un mismo
tiempo debe observarse que la dispersion de
los resultados en las pruebas del Icfes aumenta
con el estrato socioeconOmico, lo que denota
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Cuadro 9
RESULTADOS POR REGIONES DEL CONCURSO NACIONAL DE DOCENTES

(1986)

Secundaria
Espaflol y	 Ciencias	 Ciencias
Literatura	 Naturales	 Sociales Idiomas	 Matemáticas

Preescolar	 Primaria

Antioquia	 54.8	 47.4	 52.2	 49.1	 53.2	 50.3
Atlántico	 42.7	 43.9	 47.1	 47.6	 47.6	 50.7	 48.4
BogotaD.E.	 50.4	 52.3	 50.4	 51	 51.2	 49.7	 51.9
BolIvar	 46.8	 46.6	 48.7	 47.8	 49.4	 45.3
Boyaca	 52.3	 50.6	 49.9	 48.7	 49.1	 48.3	 47.6
Caldas	 52.4	 50.8	 52	 50.2	 51.6
Caqueta	 48.7
Cauca	 47.7	 48.8	 49.6	 51	 51.8	 50.8	 48.1
Cesar	 46	 45.1	 47.1	 48.1	 52.8
COrdoba	 46.8	 47	 47.2	 48.7	 47.2	 48.4
Cundinamarca	 51.2	 51.1	 52.2	 52.1	 49	 51
ChocO	 41.7	 41.9	 40.9	 42	 42.2	 40.7
Guajira	 48.3
Huila	 48	 51.4	 52.2
Magdalena	 43.7	 44.7	 45.9	 47.3	 46.3	 47.3
Meta	 53.1	 51.3
Nanfo	 52.7	 49.4	 45.5	 50.9	 47.6	 48.2	 48.6
Nte. Santander	 52.5	 52.8	 47.4	 47.6	 46.8	 47.4	 49.5
QuindIo	 50.8	 51.6	 46.4	 49	 48.3	 50.5	 45
Risaralda	 51.3	 52.7	 49.5	 50.3	 50.4	 53.6	 48.7
Santander	 52.6	 51.7	 51.8	 50.8	 49.9	 53.5	 50
Sucre	 43.7	 47.1	 48.3	 48.5	 47.9
Tolima	 49.8	 48	 51.8	 49.6	 50.6	 50.6	 49.6
Valle	 50.3	 52.7	 51.4	 49.6	 51.3	 53.4	 51.2
Amazonas	 50
Arauca	 52.2
Casanare	 50.1
Putumayo	 48.7

Total	 49.7	 49.84	 49.9	 49.8	 49.9	 49.8	 49.9

Nota: no so incluyen departamentos en donde no so hayan presentado a examen al menos 10 docentes; ]as pruebas están
normalizadas y se espera un valor promedio de 50 puntos.
Fuente: Ministerio de EducaciOn, con base en inlormaciOn del 1CFES, Concurso Nacional de Docentes, 1986.

que la heterogeneidad se bace ms fuerte a
medida que los ingresos crecen.

Mucho se ha escrito sobre la importancia
del medio socioeconómico como condicio-
nante en el rendimiento escolar: la necesidad
de trabajar, la imposibilidad de concentrar to-
dos los esfuerzos en los estudios, las limita-

ciones culturales, las deficiencias en la au-
mentación y el retraso educativo que pue-
den presentar los padres, son tan solo
algunas de las razones que podrIan estar en
la base de los bajos rendimientos de los es-
tudiantes con bajos niveles de ingresos. Pe-
ro, también, el tipo de educación que se les
ofrece juega papel importante.
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Cuadro 10
RENDIMIENTO DE ACUERDO CON EL INGRESO FAMILIAR

SEGUN NATURALEZA DEL PLANTEL

Estrato*	 Ouicial	 Pnvado	 Total
Puntaje	 Puntaje	

Nu.mero	 Puntaje
medio	 DesviaciOn	 medio	 Desviación	 .	 medio	 DesviaciOn($ de 1988)	 de exammadosobtenido	 obtenido	 obtenido

	

0- 20.508	 45.50	 6.80	 44.82	 7.11	 2.894	 45.25	 6.90

	

20.509- 41.018	 47.65	 7.44	 46.89	 7.61	 8.186	 47.33	 7.45

	

41.019- 61.528	 49.14	 7.34	 49.58	 8.01	 2.823	 49.12	 7.63

	

61.529- 82.038	 50.66	 7.81	 50.65	 8.24	 2.413	 50.36	 8.00

	

82.039-102.548	 51.47	 8.36	 53.16	 8.24	 438	 51.92	 8.35

	

102.549-123.058	 51.52	 8.33	 54.30	 8.65	 733	 52.88	 8.75

	

123.059-143.568	 49.81	 7.42	 56.18	 8.26	 105	 54.33	 9.05
143.5690 más	 51.52	 9.14	 56.13	 8.67	 1.543	 55.71	 9.18

Total	 47.90	 7.39	 50.26	 8.03	 19.135	 48.69	 7.68

Fuente: Ides, Servicio Nacional de Pruebas: muestra del 10% de los bachilleres de 1988.

Este hecho se puede evidenciar fácil-
mente cuando se observan las diferencias
de los puntajes segiin naturaleza del plantel
(Cuadro 10). En efecto, para el sector priva-
do, las diferencias en los puntajes seg(in ni-
vel socioeconómico se hacen aün mayores
que en el conjunto de los dos sectores. Estas
son una consecuencia del incremento en las
diferencias de calidad de la educación ofre-
cida a los estudiantes del sector privado: los
colegios de alta calidad del sector privado
son los que se caracterizan por poseer los
estudiantes de mayores ingresos, y los de
baja calidad por tener estudiantes con bajos
niveles económicos. En el sector oficial, las
diferencias en rendimiento por niveles so-
cioeconómicos son menos marcadas puesto
que la calidad de la educación oficial, por
colegios, es mucho más homogenea. Des-
pues de todo, el conjunto de colegios
oficiales dispone de docentes con una pre-
paración similar. La diferencia de recursos
para inversion e investigación de la cual
disponen los colegios es también para los
oficiales mucho menos marcada que para
los privados.

Es importante anotar que los rendimien-
tos en los colegios oficiales son superiores o
iguales a los de los privados en los estratos
más pobres de la población, los que concen-
tran la mayor parte de la población estu-
diantil. La diferencja en calidad de los
planteles que concentran a los estudiantes
de mayores ingresos puede deberse a una
falta de recursos de los planteles oficiales si
se comparan con los privados del mismo
nivel. Probablemente, con elfin de asegurar
una educación de excelencia, el Estado po-
drIa reforzar la educación ofrecida en estos
colegios, en términos de los recursos asig-
nados, sin descuidar la oferta educativa de
los otros planteles que, como ya se dijo, es
mayoritaria y además ligeramente mejor
que la privada.

De otra parte, conviene anotar cómo a
los colegios oficiales de alto nivel educativo
asisten tanto estudiantes de altos como de
bajos ingresos. No es el caso del sector pri-
vado. Este hecho puede estar también en la
base de que para la matrIcula oficial exista
una mayor homogeneidad en los rendi-
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Cuadro 11
DISTRIBUCION DE LOS ALUMNOS DE SECUNDARIA,

SEGUN ESTRATO Y NATURALEZA DEL PLANTEL
(%)

Estrato	 . .	 .	 Oficiales	 Segun

	

Oficiales	 Privados	 .	 Total	 2
($ de 1988)	 y pnvados	 encuesta

	

0- 20.508	 21.02	 6.96	 12.34	 15.48	 32.01

	

20.509- 41.018	 50.04	 30.98	 46.25	 43.79	 32.76

	

41.019- 61.528	 13.85	 15.92	 16.81	 14.93	 16.87

	

61.529- 82.038	 9.36	 17.42	 13.46	 12.40	 8.61

	

82.039-102.548	 1.49	 3.28	 2.63	 2.20	 4.49

	

102.549-123.058	 1.82	 7.07	 3.39	 3.63	 1.25

	

123.059-143.568	 0.27	 0.96	 0.36	 0.49	 1.05

143.5690 mâs	 2.15	 17.42	 4.76	 7.09	 2.96

Total	 100.00	 100.00	 100.00	 100.00	 100.00

I Alumnos que cursaron igual nOmero de aflos en colegios de secundaria oficiales y privados.
2 Encuesta Nacional de Flogares, 1988. Se refiere a la distribuciOn de toda la poblaciOn segiTh Las categorlas de ingresos men-
cionadas.
Fuente: Ides, Servicio Nacional de Pruebas: muestra del 10% de los exámenes de Estado a los bachilleres de 1988.

mientos, cuando se desagrega por nivel de
ingreso. Esta reunion en un mismo colegio
de estudiantes con distintos niveles de in-
greso favorece a un grupo mayoritario de
población que es el que se ubica en los es-
tratos socioeconómicos más bajos.

Respecto a la distribución de los alum-
nos de la secundaria segün el nivel de in-
gresos de su familia, se observa que existen
importantes diferencias entre los sectores
oficial y privado, y entre la matrIcula total
de sexto de bachillerato y el conjunto de la
población económicamente activa (Cua-
dro 11). La participación de los estratos
bajos en la educación oficial es significativa-
mente mayor que la que se observa para los
planteles privados, lo que deja ver el papel
redistributivo que puede estar cumpliendo
la educación oficial.

También es interesante anotar cómo las
personas que ilegan a sexto de bachillerato
tienen unas caracterIsticas socio económicas

diferentes a las de la población en su con-
junto. En efecto, para liegar al iiltimo grado
de la secundaria se han operado filtros so-
cioeconómicos que implican que la partici-
pación del grupo con los menores ingresos
sea inferior en la población estudiantil de
sexto grado que en la población total. Es pa-
pel del Estado tender a reducir estas desi-
gualdades, buscando que la educación
básica sea ofrecida a todos, lo que supon-
drIa, en términos de las cifras que aquI se
presentan, que las distribuciones por ingre-
SOS tanto de la población estudiantil como
la del conjunto de la población económica-
mente activa fueran similares.

D. CIENCIA Y TECNOLOGIA

La responsabilidad del desarrollo cientIfico
y tecnológico en Colombia ha recaIdo fun-
damentalmente sobre el Estado, que se ha
encargado de financiar casi en su totalidad
la investigación en ciencia y tecnologIa. Sin
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Cuadro 12
GASTO PUB LICO, GASTO EN CIENCIA Y TECNOLOGIA Y PRODUCTO INTERNO BRUTO

(1980 - 1988) (Millones de $ corrientes)

	

Producto	 Gasto POblico Total	 Gasto en ciencia	
PorcentajeInterno Bruto	 y tecnologia

(I)	 (2)*	 (3)	 (3)/(2)	 (3)/(1)

1980	 1.579.130	 344.623	 2.512	 0.73	 0.16
1981	 1.982.773	 475.343	 2.737	 0.58	 0.14
1982	 2.497.298	 589.114	 4.659	 0.79	 0.19
1983	 3.054.137	 747.045	 4.484	 0.60	 0.15
1984	 3.856.584	 958.881	 5.347	 0.56	 0.14
1985	 4.965.883	 1.187.925	 6.321	 0.53	 0.13
1986	 6.701.425	 1.572.127	 7.542	 0.48	 0.12
1987	 8.779.383	 2.051.742	 16.149	 0.79	 0.18
1988	 11.694.607	 2.867.570	 22.711	 0.79	 0.19

Fuente: *FEDARROLLO e Instituto SER de InvestigaciOn. Coyuntura Social, No. 1. Cuadro 1, p. 12;
MisiOn de Ciencia y TecnologIa en "FinanciaciOn do la Actividad CientIfica y Tecnoiógica en Colombia, Henao M. y
Corredor M., Bogota, marzo 1990, cuadros I y 3.

embargo, habida cuenta de las restricciones
financieras por las que atraviesa la Nación,
estas asignaciones aunque crecientes han si-
do claramente insuficientes (Cuadro 12).

La participación del gasto en ciencia y
tecnologIa muestra una tendencia a crecer
cuando se le compara tanto contra el gasto
püblico total como contra el PIB. Sin embar-
go, en 1988 la participación de estos recur-
sos era solo del 0.19% del PIB.

Este porcentaje es bajo Si se le ubica en un
contexto internacional. En efecto, el conjunto
de palses latinoamericanos tuvo una partici-
pación promedio de los recursos en ciencias
y tecnologla sobre el PIB del 0.4%, para la dé-
cada de los ochenta. Colombia es uno de los
paises con menor participaciOn del gasto en
ciencia y tecnologla (Cuadro 13).

La reducida participación de los recur-
sos destinados al desarrollo cientIfico y tec-
nologico del pals ha implicado que
Colombia presente en el contexto interna-
cional indicadores bajos en este campo.
Considerando el indicador del nümero de

trabajos cientlficos publicados en revistas
de circulación internacional, se observa que
Colombia ocupaba en 1984 un lugar inter-
medio respecto a los otros paIses latinoa-
mericanos (Cuadro 14). El grupo de mayor
impulso a la ciencia y la tecnologIa en Amé-
rica Latina está compuesto por Brasil, Ar-
gentina y Mexico, tanto por los recursos
dedicados al sector, como por el tamaflo de
su comunidad cientlfica que fluctiIa entre
las 10.000 y las 30.000 personas. El tamafio
de la comunidad cientlfica colombiana fue
cercano a los 5.000 investigadores, para
1985. El bajo nümero de publicaciones cien-
tificas resulta aün más inquietante cuando
se sabe que America Latina producia tan
solo el 1.1% de las publicaciones mundiales.

Colciencias, como entidad encargada de
promover el desarrollo cientlfico y tecnolO-
gico colombiano, ha jugado un papel im-
portante en este campo aunque, como ya se
dijo, insuficiente. Los proyectos de investi-
gaciOn que esta instituciOn financió en 1988
alcanzaron un monto de $1.601 millones,
que representaron el 7% del presupuesto
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Cuadro 13
GASTO PIJBLICO ANUAL EN INVESTIGACION Y DESARROLLO,

ULTIMO ARO DISPONIBLE POSTERIOR A 1980

Gasto en investigacion y Gasto como porcentaje del 	 Gasto por cientIfico e
desarrollo (Millones de U$'	 PNB	 ingeniero en I y D

Argentina	 1.022
	

0.4
	

97.463
Brasil
	

1.702
	

0.7
	

52.356
Colombia
	 43

	
0.1
	

9.017
Costa Rica
	 11

	
0.3
	

12.318
Cuba
	 186*	 0.8

	
41.242

Chile
	 74

	
0.5
	

16.335
Ecuador
	 34

	
0.4
	

16.593
Guatemala	 s/i

	
0.5	 s/i

Mexico
	 949

	
0.6
	

56.898
Nicaragua	 s/i

	
0.3
	 s/i

Panama	 s/i
	

0.2
	 s/i

Pbrü
	

46
	

0.2
	

9.469
Venezuela
	

188
	

0.4
	

41.155

*Estimación
** Porcentaje del Producto Social Global.

Aflo 1979.
Fuente: J . J . Brunner, Investigacion cientIfica y educación superior en America Latina, documento presentado al seminario
nermanente del Ides sobre calidad, eficiencia y euidad de la educación superior colombiana, marzo 1990. (Cuadro 4, p. 9

PAlS

total püblico del sector de ciencia y tecnolo-
gIa7. El 48.1% de éstos se dirigio al sector
oficial, en tanto que el 51.9% restante fue
para el privado, siendo éste el año en que
este sector obtiene su mayor participación.
Seg(in esta misma fuente se observa cómo
es creciente el nümero de proyectos finan-
ciados por Colciencias, siendo 1988 el año
en el cual se apoya el mayor nümero, 155
proyectos, contra 119 en 1985.

Finalmente, es interesante anotar cómo
dentro de los proyectos financiados por
Colciencias, los adelantados por los centros
de investigación no oficiales son los que
más rápidamente han crecido y los que tie-
nen hoy dIa la mayor participación (42%
del total del gasto total) (Cuadro 15). Le si-

guen las universidades oficiales (29%), las
cuales aventajan significativamente a las
universidades privadas. Estas ültimas reci-
ben el 12% de la investigación que financia
Colciencias, la cual se concentra en solo dos
urtiversidades privadas.

Sin duda debe preocupar el poco impul-
so dado en Colombia al sector de la ciencia
y tecnologIa. Esto se evidencia por la escasa
participaciOn por él alcanzada, tanto res-
pecto al presupuesto asignado, como al
nümero de proyectos que se están desarro-
ilando. Todo esto es preocupante si se tiene
en cuenta la importancia que juega este sec-
tor en el desarrollo futuro, de mediano y
largo plazo, de Colombia.

7 Misión Ciencia y TecnologIa, 'FinanciaciOn de la actividad cientIfica y tecnologica en Colombia', Henao y Corrector, Bogota, marzo 1990.
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Cuadro 14
PAISES LATINOAMERICANOS CON MAYOR NUMERO DE PUBLICACIONES CIENTIFICAS

(1973-1984)

Pal ses
	 1973

	
1984

Nümero de	 ArtIculos	 Porcentaje del total

Argentina
Brasil
Mexico
Chile
Venezuela
Jamaica
Colombia
Trinidad y Tobago
Costa Rica
PL-r(1
Otros
Total de la Reeión

Fuente: BID, Informe Económico v social en America

E. CONSIDERACIONES FINALES.

El comportamiento del grado de escolari-
dad de la población colombiana reafirma
los resultados presentados en el anterior
nümero de Coyuntura Social: se ha dado
un importante crecimiento en el nivel
educativo de la población, pero subsisten
grandes diferencias entre regiones y parti-
cularmente entre zonas urbanas y rurales.

1988

A pesar del crecimiento de su sector
educativo, Colombia aün no se puede ubi-
car en un lugar satisfactorio en el contexto
latinoamericano. La alta deserción en los
primeros afios de la primaria y la inexisten-
cia del nivel secundario para las zonas ru-
rales, y el gran peso que aün tiene la
primaria incompleta en las zonas urbanas,
continñan siendo los problemas centrales
de la educación.

832
	

30.8
	

953
	

31.7
619
	

22.9
	

770
	

25.7
381
	

14.1
	

435
	

14.5
355
	

13.1
	

386
	

12.8
161
	

6.0
	

197
	

6.6
70
	

2.6
	

38
	

1.3
46
	

1.7
	

34
	

1.1
39
	

1.5
	

33
	

1.1
38
	

1.4
	

30
	

1.0
38
	

1.4
	

26
	

0.9
121
	

4.5
	

99
	

3.3

	

100.0
	

3.001
	

100.0

Cuadro 15
DISTRH3UCION DEL GASTO FINANCIADO POR COLCIENCIAS

SEGUN TWO DE ENTIDAD

AflO	 Universidades	 Centros de Investigacion	 TOTAL
Oficial	 No oficial	 Oficial	 No oficial

1985	 34.0	 18.3	 24.1	 23.6	 100.0
1986	 26.7	 7.4	 43.5	 22.5	 100.0
1987	 28.6	 15.3	 20.8	 35.3	 100.0
1988	 29.1	 12.1	 16.7	 42.1	 100.0

Fuente: MisiOn de Ciencia y Tecnologla en Henao, M. y Corredor, M. FinanciaciOn de la actividad cientifica y tecnologica
en Colombia. Bogota, marzo 1990.
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La calidad de la educación también me-
rece particular atención. Es claro que la ex-
cesivamente rápida evolución de los
docentes en el escalafón, de una parte, y los
bajos resultados en los concursos de docen-
tes, de otra, dejan dudas tanto sobre la for-
ma como los docentes están asimilando la
capacitación en servicio, como sobre su
preparación inicial (en particular sobre la
homogeneidad con que ella se está ofre-
ciendo).

Complementariamente, las diferencias
en los resultados de las pruebas del Icfes
para los estudiantes de sexto de bachille-
rato, segiin nivel de ingresos y tipo de
establecimiento, reafirman el carácter redis-
tributivo que tiene la educación piiblica y la
urgente necesidad de mejorar la calidad de
los colegios, tanto püblicos como privados,

a los cuales asisten los estudiantes de me-
nores ingresos. Probablemente un camino
válido para acercar las distancias en los ren-
dimientos de los distintos niveles socioeco-
nómicos sea el de permitir una mayor
integración, en un mismo establecimiento
de probada calidad, de estudiantes prove-
nientes de distintos grupos socioeconó-
micos. Este caso se da parcialmente en
algunos colegios oficiales con altos rendi-
mientos académicos.

Finalmente, si se piensa en el desarrollo
futuro del pals y en la cada vez más exigen-
te necesidad de proveer los mecanismos ne-
cesarios para permitirle a Colombia un
adecuado desarrollo cientIfico y tecnológi-
co, debe preocupar la escasa atención que
hoy dla se le está prestando, en todos los
ámbitos, a este importante sector.
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IV. Salud

En esta sección se examina el comporta-
miento del gasto piiblico en salud. La im-
portarcia relativa del sector y la magnitud
del esfuerzo del Estado en este sentido se
analiza por medio de la participación del
gasto en salud en el presupuesto nacional y
en el PIB y del comportamiento del gasto
global por habitante. Posteriormente se exa-
mina la distribución funcional del gasto en
el interior del sector y por areas de aten-
ción; la estructura de los ingresos de los
Servicios Seccionales de Salud; y, finalmen-
te, la composición, el financiamiento y el
gasto hospitalario del subsector oficial.

A. EL CONTEXTO

El perIodo que se analiza es el comprendi-
do entre 1975 y 1988, el cual se inicia con
dos hechos importantes desde el punto de
vista institucional y económico. En cuanto
al primero, mediante la expedición de una
serie de decretos en 1975, se establece for-
malmente la estructura y organización del
Sistema Nacional de Salud. Con ello se le-
galizaba un esfuerzo que venla gestándose

desde tiempo atrás por racionalizar y tecni-
ficar los procesos de planificación y de
prestación de servicios de salud, y por me-
jorar la organización y la eficiencia institu-
cional. Asimismo, este perIodo se inicia con
imos años de corto pero positivo auge eco-
nómico con la Ramada bonanza cafetera",
la cual, por las condiciones favorables del
mercado externo, incrementó los ingresos
del Estado por concepto de las exportacio-
nes de café.

Sin embargo, en 1980 comienza a mani-
festarse el inicio de la peor recesión econó-
mica desde los años treinta 1, la cual para
1982 alcanza su expresión más profunda.
Sus efectos tanto en lo interno como en lo
externo terminaron expresándose en el es-
tancamiento del crecimiento económico. A
partir de 1982 se toman medidas de ajuste
gradual que producen una recomposición
del gasto püblico total, y del social en parti-
cular. La participación porcentual del sector
salud en el gasto social empieza a dismi-
nuir desde 1980 hasta ilegar a su nivel más
bajo en 1984 (12.3%), comenzando a incre-
mentarse hasta liegar en 1988 al 14.0%, pero

1 Ver Vivas, J., ReceiOn, aju8te económico y polItica de salud. DNP, Fedesarrollo y Unicef, 1987
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sin alcanzar el nivel de participación de co-
mienzo de la década (15.3%) -ver Coyuntu-
ra Social No.1-. La caIda del ritmo de
crecimiento del gasto piiblico en salud se va a
reflejar, como se vera más adelante, funda-
mentalmente en los programas de inversion.

Desde el punto de vista de polItica social
y econOmica, el perIodo de estudio cubre
cuatro planes de desarrollo, que expresan la
intencionalidad, las prioridades y los objeti-
vos que rigen la administración de turno:
"Para cerrar la brecha" (1975-78), 'Plan de
integración nacional" (1979-82), "Cambio
con equidad" (1983-86) y "Plan de economia
social" (1987-90).

En materia de salud, el primero de ellos
pone énfasis en el aumento de la cobertura
de los servicios. El diagrtOstico que realiza
de la situaciOn de salud, hace énfasis en los
problemas de origen sanitario y en la iden-
tificación de los diversos factores que inter-
vienen abriendo camino a una concepción
integral de los servicios. En tal sentido, di-
seña y pone en marcha el Plan Nacional de
AlimentaciOn y Nutrición (PAN), el Progra-
ma de Desarrollo Rural Integrado (DRI) y el
Plan de IntegraciOn de Servicios y Partici-
pación Comunitaria (IPC) en las zonas mar-
ginales urbanas.

El "Plan de integración nacional" concen-
tró su atenciOn en el mejoramiento de la efi-
ciencia institucional y en una utilizaciOn de
los recursos financieros del sector en forma
más racional y eficiente. "Cambio con equi-
dad" concibe la expansion y el mejoramien-
to de los servicios de salud como forma
para lograr una mayor equidad social. No
obstante, el crecimiento del gasto en salud
decreció ante la necesidad de financiar el

2	 Ibid.

programa vivienda popular, al cual se le
otorgó prelaciOn dentro de dicho plan. An-
te esto las autoridades de salud buscaron
formas alternativas de financiamiento con
recursos de la cooperación técnica interna-
cional multilateral y bilateral para apoyar
programas de salud2.

Finalmente, el "Plan de economla social"
de la actual administraciOn da prelación
dentro de su politica sectorial a la amplia-
ción de cobertura de atención primaria, a la
reorganizaciOn y modernización institucio-
nal y financiera del sector y a su adecuación
a la descentralización administrativa. La
reestructuración del Servicio Nacional de
Salud se materializO con la expedición de la
ley 10 de 1990 sobre la cual se volverá más
adelante.

B. EVOLUCION DEL GASTO GLOBAL EN
SALUD

En general, durante el perIodo analizado, se
observa una pérdida gradual de prioridad
del sector salud, la cual parece empezar a
recuperarse a partir de 1986.

1. Gasto del Nivel Central

La evoluciOn del gasto püblico en salud del
rüvel central, que corresponde al presupuesto
nacional ejecutado por el Ministerio de Salud
y por programas de salud a cargo de otros
ministerios, se analiza como proporciOn del
gasto püblico total del mismo nivel. Se rela-
ciona también con el gasto total institucional
en salud, que comprende los gastos ejecuta-
dos por los organismos o instituciones de sa-
lud oficiales (de los subsectores central y
descentralizado de nivel nacional, seccional y
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Cuadro 1
PARTICIPACIONES DEL GASTO EN SALUD DEL NIVEL CENTRAL

(millones de $ corrientes)

	Gasto	 Gasto	 Gasto	 Gasto	 Participación Participación ParticipaciOn

	

- total	 total	 oficialANO	 .	 mvel central	 %	 %

	

Ppto. Nal.	 en salud	 directo
(1)	 (2)	 (3)	 (4)	 (4)1(1)	 (4)1(2)	 (4)1(3)

1975	 49.846	 17.179	 7.179	 3.711	 7.4	 21.6	 51.7
1976	 52.796	 20.695	 8.546	 5.137	 9.7	 24.8	 60.1
1977	 71.838	 27.086	 10.774	 7.194	 10.0	 26.6	 66.8
1978	 100.520	 38.356	 15.091	 8.747	 8.7	 22.8	 58.0
1979	 150.159	 53.886	 22.751	 12.330	 8.2	 22.9	 54.2
1980	 193.745	 75.959	 27.196	 16.780	 8.7	 22.1	 61.7
1981	 262.072	 99.109	 40.580	 20.811	 7.9	 21.0	 51.3
1982	 329.155	 110.699	 43.906	 25.141	 7.6	 22.7	 57.3
1983	 398.883	 150.736	 57.610	 29.460	 7.4	 19.5	 51.1
1984	 537.087	 185.254	 70.299	 32.807	 6.1	 17.7	 46.7
1985	 677.434	 218.306	 79.333	 38.705	 5.7	 17.7	 48.8
1986	 934.660	 277.561	 111.007	 55.199	 5.9	 19.9	 49.7
1987	 1.187.606	 315.068	 127.657	 77.645	 6.5	 24.6	 60.8

(1)Gasto Püblico Total del nivel central.
(2)Gasto total ejecutado instituciones de salud oficiales, descentralizadas y pnvadas de los niveles nacional, seccional y
local. Incluye además gastos en salud de otros Ministenos.
(3)Gasto ejecutado por el Ministerio de Salud y por organismos de salud que dependen directamente de 61: Servicios Sec-
cionales de Salud, Hospitales, INS, ICBF SEM, SNS, INC, FNH, Insfopal, entidades docentes y unidades ejecutoras de
sarleamiento.
(4)Lncluye ejecuciones del presupuesto nacional del Ministerio de Salud y de otros Ministerios.
Fuente: (1) ContralorIa General de la RepOblica. Informe Financiero, 1988. (2) (3) Minsalud. Análisis Financiero Sector
Salud, 1986-88. (4) Minsalud. Estudio Sectorial de Salud, 1989.

local) y privados. Y finalmente, se examina
su participación como proporción del gasto
oficial directo en salud, que incluye el eje-
cutado por el Ministerio de Salud y por los
organismos de salud que dependen directa -
mente de él: Servicios Seccionales de Salud,
Hospitales, Instituto Nacional de Salud,
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar,
Insfopal, Instituto Nacional de Cancerolo-
gIa, Fondo Nacional Hospitalario, Servicio
de Erradicación de la Malaria, Entidades
Docentes y las Escuelas de Enfermerla.

El comportamiento del gasto en salud
del nivel central muestra la siguiente evolu-
ción: en 1975 representa el 7.4% del gasto

püblico total del nivel central, incrementán-
dose hasta llegar, en 1977, a representar el
10%, el nivel más alto alcanzado en todo el
perIodo (Cuadro 1). A partir de 1978 co-
mienza un deterioro gradual en dicha parti-
cipación que culmina en 1985 con la
participación más baja de toda la serie ana-
lizada (5.7%). No obstante, a partir de 1986
se insinña el comienzo de una recupera-
ción, que en 1987, sin embargo, no alcanza
aün el nivel de comienzo de la década. Esta
tendencia se repite tanto para el comporta-
miento del gasto en salud del nivel central
frente al gasto institucional en salud, como
de aquel frente al gasto oficial directo en sa-
lud (Cuadro 1).
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Cuadro 2
TASAS ANUALES DE CRECIMIENTO REAL DEL GASTO EN SALUD

(millones de $ constantes de 1978)

Gasto total

1976	 (15.6)
1977	 6.7
1978	 16.8
1979	 18.1
1980	 3.6
1981	 7.7
1982	 1.0
1983	 4.0
1984	 13.9
1985	 3.6
1986	 13.5
1987	 3.6

Fuente: Cuadro 1.

Nat. Gasto total
	

Gasto subsect oficial 	 Gasto nivel central

	

(4.0)
	

(5.1)
	

10.3

	

2.7
	

(1.1)
	

9.9

	

18.2
	

17.0
	

1.5

	

11.1
	

19.2
	

11.4

	

13.1
	

(4.1)
	

9.2

	

3.9
	

18.8
	

(1.2)

	

(10.2)
	

(13.0)
	

(2.9)

	

16.9
	

12.6
	

0.6

	

3.9
	

3.2
	

(5.8)

	

(3.2)
	

(7.3)
	

(3.1)

	

4.6
	

15.1
	

17.3
14.7

2. Tasas de crecimiento real del gasto

El presupuesto nacional asignado a salud
creció en trece años (1975-1987) 1.77 veces
en términos reales, Jo cual contrasta con el
crecimiento registrado entre 1966-84 que
fue de 4.5 veces3. La tasa de crecimiento in-
teranual fue muy variable y osciló entre
una tasa positiva de 17.3% en 1986 y una
negativa de 5.8% en 1984 (Cuadro 2).

La evolución del gasto piThlico en salud
del nivel central ha estado ligada a la im-
portancia asignada al sector en los planes
de desarrollo y a las circunstancias macroe-
conómicas que enfrentaban las distintas ad-
ministraciones. AsI, durante la vigencia del
plan "Para cerrar la brecha", el gasto en sa-
lud del nivel central creció en un 23%, creci-
miento asociado a la prelación dada en
dicho plan a la ampliación de la cobertura
de los servicios y a las condiciones econó-
micas favorables como consecuencia de la
bonanza cafetera. No obstante, en 1977 y

3	 Ibid.

1978 el ritmo de crecimiento decreció dra-
máticamente como resultado de la polItica
de restricción del gasto pi:Iblico adoptada
como medida de control de la inflación y de
la expansion de la oferta monetaria origina-
da en el aumento de las divisas. Durante el
"Plan de integraciOn nacional", el crecimien-
to real del gasto piThlico en salud del nivel
central fue de 4.8%. Y entre 1983-86, creciO
en un 7%. A pesar de la importancia otor-
gada al gasto püblico en salud en el plan
"Cambio con equidad", las medidas de ajus-
te para corregir el desequilibrio externo, el
deficit fiscal y reactivar la economia interna
condujeron a la restricción del gasto piibli-
co global, repercutiendo ampliamente en el
sector salud. No obstante, en el 61timo ano
de la vigencia de este Plan, el gasto en salud
tuvo un crecimiento real superior al 15%.
Asimismo, en el primer año del "Plan de eco-
nomia social", el gasto en salud creció en un
15%, insinuando el comienzo de un perlodo
de recuperación.
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Cuadro 3
PAR11CIPACION DEL GASTO EN SALUD EN EL PIB

(millones de $ corrientes)

1975
	

17.179
	

13.581
	

405.108
	

4.24
	

3.35
	

7.59
1976
	

20.695
	

19.132
	

532.270
	

3.89
	

3.59
	

7.48
1977
	

27.086
	

24.441
	

716.029
	

3.78
	

3.41
	

7.20
1978
	

38.356
	

35.167
	

909.487
	

4.22
	

3.87
	

8.08
1979
	

53.886
	

47.638
	

1.188.817
	

4.53
	

4.01
	

8.54
1980
	

75.959
	

60.935
	

1.579.130
	

4.81
	

3.86
	

8.67
1981
	

99.109
	

85.156
	

1.982.773
	

5.00
	

4.29
	

9.29
1982
	

110.699
	

105.883
	

2.497.298
	

4.43
	

4.24
	

8.67
1983
	

150.736
	

131.931
	

3.954.137
	

3.81
	

3.34
	

7.15
1984
	

185.254
	

163.852
	

3.856.584
	

4.80
	

4.25
	

9.05
1985
	

218.306
	

203.686
	

4.965.883
	

4.40
	

4.10
	

8.50
1986
	

277.561
	

280.243
	

6.701.425
	

4.14
	

4.18
	

8.32
1987
	

315.068
	

376.744
	

8.779.424
	

3.59
	

4.29
	

7.88

	

11.686.000	 4.06

(1)Gasto total ejecutado instituciones de salud oficiales, descentralizadas y privadas de los niveles nacional, seccional y
local. Incluye además gastos en salud de otros ministerios.
(2)Gasto fmanciado directamente por los hogares.
(p) Dato provisional.
Fuente: (1) Minsalud. Análisis Financiero del Sector Salud, 1988. (2) (3)1975-1985: DANE. Cuentas Nacionales 1965-1986.
1986-1988: DANE. Actualización Division Cuentas Nacionales.

3. Participación del gasto en salud
en el PIB

Otro indicador de la importancia relativa
asignada por el Estado al desarrollo de pro-
gramas de salud es la participación relativa
del gasto en salud en el Producto Interno
Bruto.

Durante el perIodo 1975-1988 el gasto en
salud institucional y privado4 representó el
8.1% del PIB en promedio (Cuadro 3), el
cual resulta elevado si se tiene en cuenta

que palses como "Costa Rica dedica el 6.5%
de su producto interno bruto a la salud y
tiene una tasa de mortalidad infantil airede-
dor del 19 por mil nacidos vivos. Nosotros
gastamos el 8% del PIB en salud y tenemos
una tasa de mortalidad infantil superior"5,
de alrededor del 45 por mu.

El gasto privado representó en promedio
un 3.8% del PIB6. Ya el Estudio Nacional de
Salud (1977-80) habIa documentado cómo
la salud es un componente importante den-
tro del gasto de los colombianos: mientras

4 Gasto privado n salud es aquel quo es financiado directamente per los hogares. En las cuentas nacionales que Ileva el DANE, dentro del
rubro 'Consumo final de Ins hogares por tipo de gastos' incluye una serie de los gastos de los hogares "en cuidados medicos y conservaciOn
de la salud'.

5 Yepes, F., El Sector Salud en Colombia, Debates de Coyuntura Social No. 1, abril 1989, pp. 35-40.
6 Aunque en el Cuadro 3 Se presenta el total de participaciOn sumando directamente la proporciOn del gasto institucional más la del gasto

privado, tiene intemamente el problema de la doble contabilizacion incluida en la yenta de servicios de las cifras institucionales y en los
pagos directos que hacen los hogares. El Estudio Sectorial de Salud estimó un ajuste per doble contabilización de 0.2 o 0.3 puntos, los cuales
habi-la que restarlos de la participacion total.
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Gráfico 1
EVOLUCION DEL GASTO DIRECTO DEL SECTOR OFICIAL

Y DEL GASTO INSTITUCIONAL PER CAPITA
(Pesos constantes - 1975)

Fuente: Minsalud. Análisis Financiero del Sector Salud, 1986.

u-s1,]

el promedio nacional de gasto familiar en
salud era del 12.1% de los ingresos, esa pro-
porción era de un 25% en los hogares más
pobres, y de un 8.1% en los de más de 300
mil pesos de ingreso mensual. En su análi-
sis por componentes del gasto, el mismo es-
tudio observó que las mayores diferencias
se registraban respecto del gasto en aten-
ción médica: "los hogares más pobres gas-
tan en este rubro el 22.4% de su ingreso,
proporción muy superior a la nacional que
es del 8.5% y a la de las familias ricas, que
destinan en este componente solo el 4.7%
de su ingreso"7.

Asimismo, dentro del gasto en salud,
destacaba el gran peso de los medicamen-
tos: representan un 46% del gasto promedio
en salud, el cual asciende a un 68% dentro
de los grupos de menores ingresos.

4. EvoluciOn del gasto por habitante en
salud

Como se observa en el Gráfico 1, el gasto
total institucional por habitante, en pesos
constantes de 1975, paso de 719 pesos en
1975 a 919 en 1986, es decir, se incrementó
en un 27.8%. Mientras tanto, el gasto insti-
tucional en atención directa a las personas
paso de 360 pesos en promedio por habi-
tante a 530 en 1986 (47.2%).

C. DISTRIBUCION DEL GASTO DEL
NIVEL CENTRAL EN EL INTERIOR DEL
SECTOR

Como se mencionó anteriormente, el gasto
del nivel central comenzó a deteriorarse
desde 1981, acentuándose su descenso en
1984 y 1985. Respecto de la inversion se oh-

7 INS, Mmsalud, El gasto privado en salud, Estudlo Nacional de Salud, Bogota, 1986.

61



COYUNTURA SOCIAL

Cuadro 4
DISTRIBUCION FUNCIONAL DEL GASTO EN SALUD - NIVEL CENTRAL

(millones de $ - Precios de 1975)

Atto	 Funcionamiento	 Inversion	 Servicio de la deuda	 Total

1975
	

2.476
	

66.7
	

1.187
	

32.0
	

48.0
	

1.3
	

3.711
1976
	

2.727
	

62.9
	

1.561
	

36.0
	

48.8
	

1.1
	

4.337
1977
	

2.865
	

57.4
	

1.892
	

37.9
	

237.9
	

4.8
	

4.995
1978
	

2.837
	

59.7
	

1.790
	

37.7
	

124.6
	

2.6
	

4..752
1979
	

3.076
	

58.2
	

2.096
	

39.6
	

114.9
	

2.2
	

5.287
1980
	

3.079
	

54.9
	

2.439
	

43.5
	

94.4
	

1.7
	

5.612
1981
	

3.405
	

61.3
	

2.072
	

37.3
	

75.0
	

1.4
	

5.552
1982
	

3.253
	

60.8
	

2.017
	

37.7
	

82.7
	

1.5
	

5.353
1983
	

3.216
	

62.7
	

1.836
	

35.8
	

79.5
	

1.5
	

5.132
1984
	

3.334
	

69.2
	

1.391
	

28.9
	

93.7
	

1.9
	

4.819
1985
	

3.165
	

69.0
	

1.342
	

29.3
	

77.8
	

1.7
	

4.585
1986
	

3.247
	

61.7
	

1.841
	

35.0
	

177.7
	

3.4
	

5.266
1987
	

3.530
	

2.102
	

326.3
	

5.958

Fuente: Minsalud, Estudio sectorial de salud. 1989.

servan tres perIodos dentro de la serie
(Cuadro 4): uno de aumento progresivo de
su participación entre 1975 y 1980, liegando
este iultimo año a representar el 43.5% del
gasto total; otro de descenso continuo hasta
liegar a su nivel más bajo (29.3%) en 1985; y
un tercer perIodo en el que empieza a recu-
perar su importancia relativa y que se man-
tiene estable en un 35% entre 1986  1987.

Los gastos de funcionamiento se mantu-
vieron en promedio durante el perIodo
1975-87 en un 61.8% del gasto total, tenien-
do en 1980 su nivel más bajo (54.9%) y en
1984 y 1985 el más alto (69%). Es decir, se
disminuyó el gasto a costa de la inversion,
como se observa en el Gráfico 2. De otra
parte, el servicio de la deuda crece especial-
mente entre 1985 y 1987.

Gráfico 2
EVOLUCION DEL GASTO EN SALIJD - NIVEL CENTRAL

(Millones de pesos constantes 1975)

6.000

5.000

4.000
3.000

2.000

1.000

0
1975	 1977	 1979	 1981	 1983	 1985	 1987

Gasto total
Funcionamiento

Fuente: Minsalud. Análisis Financiero	 InversiOn
del Sector Salud, 1986. 	 E1	 Servicio de la deuda
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Gráfico 3
DISTIBUCION PORCENTUAL DE GASTO PUBLICO EN SALUD

FOR AREAS DE ATENCION -NIVEL CENTRAL-

Fuente: 1975-76, Vivas, J. y otros, El Sistema Nacional de Salud. 1977-78, Minsalud, Estudio sectorial de salud.

El análisis de la evolución de la distribu-
ción del gasto por areas de atención (Gráfi-
co 3) da cuenta de las prioridades en las
polIticas de salud a través del tiempo. Entre
1975 y 1987, un 65% del gasto del nivel Cen-
tral en promedio se dirigio a la atención de
las personas. La atención a! ambiente (acue-
ductos y alcantarillados, plazas de merca-
do, mataderos y basuras, y saneamiento
ambiental) que en 1975 representó el 25.9%
del gasto Central (el nivel más alto del pe-
rIodo), en 1987 su participación descendió
a! 16.9%. Claramente se ha descuidado este
sector que es de vital importancia para la
prevención de las enfermedades.

D. ESTRUCTURA DEL FINANCIAMIENTO
DE LOS SERVICIOS SECCIONALES DE
SALUD (S S 5)

Antes de describir la composición del fi-
nanciamiento a nivel agregado de los SSS es
conveniente resumir brevemente cuáles son
sus fuentes de financiamiento.

- Recursos de origen nacional: constitui-
dos, de una parte, por el situado fiscal y, de
otra, por los aportes provenientes del pre-
supuesto nacional. El situado fiscal consiste

en una proporción de los ingresos ordina-
rios de la Nación (los ingresos corrientes
menos los ingresos de destinación especIfi-
ca constituyen los ingresos ordinarios) la
cual es distribuida entre las entidades tern-
toriales de tal modo que el 30% se reparte
en partes iguales y el 70% restante de acuer-
do con el tamano de la poblacion. La ley es-
tablece que las entidades territoriales deben
invertir la totalidad del situado fiscal en
gastos de funcionamiento y deben distri-
buirlo anualmente en un 74% para la ense-
ñanza básica primaria y en un 26% para
salud.

- Recursos de origen seccional: repre-
sentados en las transferencias o participa-
ciones en los impuestos a la cerveza y a los
licores, los impuestos a las loterIas, las
apuestas permanentes (chance) y las apues-
tas hIpicas o similares y los aportes del pre-
supuesto departamental. Otras fuentes de
recursos las conforman las rentas propias o
provenientes de yenta de servicios y los iii-
gresos de capital representados en los recur-
sos del balance y en rendimientos financieros
de inversiones hechas por las seccionales de
salud y sus hospitales adscritos.
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Cuadro S
EVOLUCION DEL FINANCIAMIENTO DE LOS HOSFITALES - SU13SECTOR OFICIAL

(miilones de $ constantes de 1978)
A10	 Aportes y Rentas	 Venta de Servicios	 Otros Ingresos	 Total Ingresos

var. %	 var. %	 var. %	 var. %

1984	 7.188	 2.209	 291	 9.687
1985	 6.841	 (4.8)	 2.080	 (5.8)	 324	 11.3	 9.244	 (4.6)
1986	 8.439	 23.4	 2.477	 19.1	 291	 (9.9)	 11.207	 21.2
1987	 7.647	 (9.4)	 1.907	 (23.0)	 275	 (5.6)	 9.828	 (12.3)
1988	 9.813	 28.3	 2.809	 47.3	 205	 (25.4)	 12.828	 30.5

Fuente: Minsalud. Análisis Financieros del Sector Salud, 1984-88.

- Recursos de origen municipal: prove-
nientes de la cesión de una proporción del
WA, asI como los impuestos sobre notaria-
do y registro de instrumentos püblicos.

De acuerdo con el estudio sobre el Siste-
ma Nacional de Salud ya mencionado, en-
tre 1979 y 1985 los aportes de origen
nacional para funcionamiento repre-
sentaron en promedio el 50% del total de
ingresos de los Servicios Seccionales de Sa-
lud, correspondiendo un 34% al situado fis-
cal y el resto a aportes del presupuesto
nacional. Lo anterior muestra el papel tan
importante que juega el situado fiscal en el
financiamiento del sector y el gran peso que
tiene dentro de los aportes nacionales:
mientras en 1980 significo el 60% de los
aportes nacionales para funcionamiento, en
1985 ese porcentaje se elevó al 74%.

En los ingresos de origen seccional para
funcionamiento (30% en promedio del total
de ingresos) tienen mayor peso los prove-
nientes de loterIas y chance (11% en prome-
dio), seguidos por los impuestos a licores
(6%) y cervezas (8%). El menor peso lo tie-
nen los aportes departamentales (1%).

Por el lado de la inversion, la participa-
cion de aportes nacionales disminuyo su

participación en el total de ingresos seccio-
nales de un 6.8% en 1980 a un 1.2% en 1985.

E. FINANCIAMIENTO Y GASTO EN
HOSPITALES

Los ingresos totales de los hospitales del
sector oficial pasaron de 32.849 millones de
pesos en 1984 a 97.311 millones en 1988. En
términos reales (a precios de 1978) éstos pa-
saron de 9.687 millones a 12.828 millones.
(Cuadro 5). Sin embargo, su crecimiento
anual fue variable siguiendo a uno negativo
otro positivo, siendo el registrado en 1988
el más alto en los 5 afios (30.5%). En el Cua-
dro se puede observar cómo han cambiado
con el tiempo las diferentes fuentes de fi-
nanciamiento de los hospitales. Merece des-
tacarse la creciente participación de los
recursos provenientes de aportes y rentas.

El gasto en hospitales como proporción
del gasto total del subsector oficial se ha ye-
nido incrementando progresivamente des-
de 1975: paso de un 39.3% en ese aflo a un
53.4% en 1988 (Cuadro 6), registrándose la
mayor tasa de crecimiento en 1988 (22.4%).

Entre 1984 y 1988, el gasto en funciona-
miento ha representado en promedio el
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Cuadro 6
EVOLUCION DEL GASTO EN

HOSPITALES SUBSETOR OFICIAL
(millones de $ constantes de 1978)

Gasto hospitales	 Partic. % en Gasto Subsector
Año	 Subsect. Oficial

	
Salud. Oficial Directo

1975	 5.402
1976	 5.831
1977	 6.121
1978	 6.937
1979	 7.670
1980	 8.581
1981	 9.330
1982	 9.097
1983	 10.016
1984	 10.770
1985	 10.237
1986	 11.361
1987	 10.557
1988	 12.917

PerIodo

Fuente: Minsalud, Análisis Financieros del Sector Salud.

95% del total del gasto en hospitales (Cua-
dro 7). Dentro de ellos, el gasto que registra
urt mayor aumento relativo en su participa-
ción es el correspondiente a Drogas y Au-
mentos. La participación de la inversion
disminuyó de un 8.6% en 1984 a un 2.7% en
1987, incrementando su participación en
1988 con un 4.2%.

Finalmente, el gasto por habitante por
atención directa a las personas en hospita-
les del subsector oficial en las distintas sec-
ciones del pals presenta diferencias
importantes (Cuadro 8): en 1988 mientras
para el total del pals el gasto por habitante
(estimado con base en la población asigna-
da a este subsector) fue de 4.303 pesos, en
tres departamentos de la region atlántica
ese promedio fue inferior a 3.000 pesos (Ce-
sar, Atlántico y COrdoba). En el otro extre-

var. %

39.3
7.9	 44.7
5.0	 47.4

13.3	 46.0
10.6	 42.6
11.9	 49.7
8.7	 45.5

(2.5)	 51.0
10.1	 49.9

7.5	 52.0
(4.9)	 53.4
11.0	 51.4
(7.1)	 50.9
22.4	 53.4

139.1

mo, en los Territorios Nacionales y en los
departamentos de Cundinamarca, Quindlo
y Caldas se superO ese promedio en un
149%, 41%, 28% y 21%, respectivamente.

E CONCLUSIONES

Durante el perlodo analizado se puede dis-
tinguir tres etapas en cuanto a la importan-
cia relativa del sector salud en los gastos
del Estado: una participación creciente del
gasto en salud del nivel central en el presu-
puesto nacional hasta 1977, el inicio de un
ciclo de descenso progresivo que culmina
en 1985, y una recuperación gradual a par-
tirdel986.

Sin embargo, el comportamiento del cre-
cimiento interanual de dicho gasto insinüa
que la contracciOn en el mismo no responde
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Cuadro 7
DISTRIBUCION FUNCIONAL DEL GASTO EN HOSPITALES SUBSECTOR OFICIAL

(Participación porcentual)

1984	 1985	 1986	 1987	 1988

FUNCIONAMIENTO
Gastos de Personal
Drogas
Alimentos
Transferencias
Otros gastos Generales
Total Funcionamiento

INVERSION:
FIsica
Recursos Humanos
Investigacion
Total InversiOn

	

64.6	 65.0	 63.9

	

13.9	 8.6	 9.7

	

4.2	 3.9	 3.7

	

7.9	 7.4	 7.6

	

9.4	 15.0	 15.2

	

100.0	 100.0	 100.0

	

98.3	 98.7	 96.3

	

1.6	 1.3	 3.7

	

0.1	 0.0	 0.0

	

100.0	 100.0	 100.0

	

63.6	 61.2

	

22.1	 23.8

	

8.0	 7.9

	

6.2	 7.1

	

100.0	 100.0

	

98.2	 95.2

	

1.8	 4.8

	

0.0	 0.0

	

100.0	 100.0

Funcionamiento	 91.4	 93.9
InversiOn	 8.6	 6.1
TOTAL GASTO	 100.0	 100.0

A partir de 1987 Drogas y Alimentos se agregan bajo un solo gasto.
Fuente: Estimaciones con base en Análisis Financieros del Sector Salud 1

	

97.5	 97.3	 95.8

	

2.5	 2.7	 4.2

	

100.0	 100.0	 100.0

Minsalud.

exciusivamente a factores de orden macroe-
conómico. De hecho, en la asignación de re-
cursos al sector, la dimension polItica
expresada en las decisiones de polItica eco-
nómica y social de las administraciones de

turno juega un papel predominante. PolIti-
cas de restricción del gasto püblico hicie-
ron, por ejemplo, que en 1978, en pleno
auge econOmico, el ritmo de crecimiento
del gasto en salud del nivel central cayera

Cuadro 8
GASTO POR HABITANTE POR ATENCION DIRECTA DEL SUBSECTOR OFICIAL

(1988)

Territorios Nacionales	 10.739	 Guajira
Cundinamarca	 6.071	 Caquet(
QuindIo	 5.530	 Bogota
Caldas	 5.245	 Valle
Santander	 4.998	 Magdalena
Risaralda	 4.803	 Huila
N. Santander	 4.796	 Antioquia
Cauca	 4.640	 Meta
Boyacá	 4.548	 Sucre

Fuente: Minsalud. Informe Financicro del Sector Salud, 1988.

	

4.438
	

Bolivar	 3.763

	

4.407
	

ChocO
	

3.661

	

4.325
	

Tolima	 3.392

	

4.268
	

Nariflo	 3.183

	

4.197
	

Atlántico	 2.757

	

3.871
	

COrdoba	 2.653

	

3.811
	

Cesar	 2.506
3.771

	

3.766
	

Promedio	 4.303
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dramáticamente. Esto debido a que, frente a
polIticas de control del gasto püblico, los
sectores sociales son los primeros afectados,
y principalmente en la inversion. En salud,
el gasto en inversion tuvo cinco aflos conti-
nuos de crecimiento negativo (siendo el
más crItico 1984 cuando disminuyó en un
24.2% con respecto al afio anterior).

El reordenamiento instihicional del Siste-
ma Nacional de Salud permitira que el sector
salud sea incorporado en los planes de desa-
rrollo municipal y que reciba para inversio-
nes recursos del Impuesto al Valor Agregado,
los cuales en 1988 ilegaron a 10 mil millones
destinados por los municipios a la construc-
ción, dotación y mantenimiento de puestos y
centros de salud y hospitales locales.

Esta reforma va a significar un incre-
mento en la financiaciOn de la salud de
20.000 millones de pesos en los recursos a
cargo del presupuesto de la Nación y de
15.000 millones por parte de los departa-
mentos, a cuyo aporte se suma el producto
del monopolio sobre los nuevos juegos de
apuestas y azar en no menos de 5.000 millo-
nes. Se espera que a mediano plazo los re-
cursos del sector mejoren en un 30% y se
amplIe su cobertura a 4.2 millones de per-
sonas más sobre los 14 millones que ya
atiende. Se espera que el sector salud en su
conjunto amplIe su cobertura al 90% de la
poblaciOn total asI: el sector oficial el 60%,
el Seguro Social el 15%, cajas de compensa-
ción y demás sistemas de seguridad el 10%
y la medicina privada el 5%.
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V. Medio ambiente

A. INTRODUCCION

Con la inclusion del tema del medio am-
biente en el análisis de Coyuntura Social se
formaliza la necesidad que tiene toda socie-
dad de considerar, en la toma de decisiones,
los aspectos relacionados con dicho tema.
Concretamente se quiere considerar en qué
forma se afecta la base de recursos a través
de su explotaciOn y qué beneficios y peiiui

-cios sociales se obtienen de dicha utiliza-
cion.

En el análisis tradicional de las cuentas
nacionales no se considera el stock o acervo
de recusos naturales renovables y no reno-
vables. El aprovechamiento aparece sOlo en
la medida en que éste entre al circuito eco-
nómico y productivo. Las ineficiencias y
efectos indeseables sobre dicho acervo tam-
poco son considerados de manera formal
en la contabilidad nacional, ni se conside-
ran las pérdidas en el propio recurso, o en
otros, por la utilización de los mismos.

Con la explotación de los recursos se es-
tá haciendo uso del acervo existente en be-
neficio de las actuales generaciones. Estas,
mediante la disponibilidad de mayores bie-
nes, satisfacen sus necesidades. Sin embar-

go, no se considera que en la medida en
que se afecte la disponibilidad futura de re-
cursos tanto en su acervo en términos de
cantidad y calidad, como en su capacidad
de sostener un determinado nivel de explo-
tación, estamos influyendo en las posibili-
dades de satisfacer las necesidades de las
futuras generaciones. Más aim, en algunos
casos, mediante las decisiones de hoy esta-
mos afectando el futuro de las actuales ge-
neraciones.

En razón de lo anterior, es necesario in-
corporar al análisis económico y social las
variables que tienen que ver con la disponi-
bilidad y usos de la base de recursos, asI co-
mo de los problemas que se derivan de su
explotación. Para tal efecto, se ha considera-
do conveniente utilizar dos indicadores bá-
sicos para cada clase de recursos, el "stock o
acervo" del mismo y su "nivel de explota-
ción". Adicionalmente, se analizará el efecto
que sobre el recurso tiene su explotación, la
de otros recursos o la que se deriva de la ac-
tividad econOmica en general. En esta
entrega se discutirán los aspectos relaciona-
dos con los recursos naturales renovables.
En posteriores entregas se continuará con
los recursos no renovables, y se revisarán
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las acciones institucionales que en Colom-
bia se adelantan en estas materias.

B. EL RECURSO SUELOS

1. Vocación y uso de los suelos

Del area total del pals, 114.2 millones de
hectáreas, tan solo el 29.4% tienen aptitud
para algñn tipo de explotación agrlcola o
ganadera, 68.6% para explotaciOn forestal y
el resto son cuerpos de agua (Cuadro 1).
Las tierras de vocaciOn agrIcola ocupan una
extension de 14.4 millones de hectáreas
aproximadamente, equivalente al 12.7% del
territorio nacional. De este total, 3.5 millo-
nes requieren de riego suplementario para
su utilización en agricultura comercial tec-
nificada y las restantes pueden cultivarse
en secano. Tan solo 19.2 millones de hectá-
reas de las tierras del pals son aptas para el
desarrollo de cualquier tipo de ganaderla.
En estas condiciones puede afirmarse que,
aunque el pals dispone de un nümero ade-

cuado de tierras con vocación agropecuaria,
su mayor dotación está en tierras con apti-
tud forestal.

Actualmente en el pals se utilizan un po-
co más de seis millones de hectáreas en
agricultura, lo cual estarIa indicando que se
aprovecha tan solo el 42.0% de los suelos
agricolas, existiendo un gran potencial de
expansiOn de la agricultura colombiana. Sin
embargo, debe tenerse en cuenta que la ga-
naderla ocupa suelos con vocación agricola
y que el area en pastos copa 40 millones de
hectáreas. Esto implica un alto nivel de
subutilización de la tierra que tiene voca-
ción agricola y ganadera y que actualmente
se encuentra sembrada en pastos. La pobla-
ciOn ganadera del pals se ha calculado en
apenas 20.4 millones de cabezas.

La agricultura con posibilidades de utili-
zación en riego alcanza casi 3.5 millones de
hectáreas y sin embargo sOlo se están apro-
vechando alrededor de 800.000 hectáreas.

Cuadro 1
A1'TITUD DE LAS TIERRAS

Superficie (ha.)
	 Participacion Porcentual

Areas predominantemente agrIcolas
Agricultura de nego
Agricultura de secano

Tierras planas
Tierras de ladera

Areas predominantemente ganaderas
Ganaderla extensiva a semi-intensiva en Colombia con cultivos
Ganaderia extensiva
Ganaderia muy extensiva

Areas predominantemente forestales
Con posibilidad agropecuaria
Sin posibilidad agropecuaria

Otras areas
Total

Fuente: ICA - IGAC. Cálculos FEDESARROLLO.

	

14.362.867
	

100.0

	

3.499.000
	

24.4

	

10.863.867
	

75.6

	

2.692.450
	

18.7

	

8.171.417
	

56.9

	

19.251.400
	

100.0

	

8.342.625
	

43.3

	

4.942.725
	

25.7

	

5.966.050
	

31.0

	

78.301.484
	

100.0

	

11.208.275
	

14.3

	

67.093.209
	

85.7

	

2.259.049
	

100.0
236.954.418
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Sin embargo, y en opinion de Machado', la
disponibilidad de tierras para una agricul-
tura moderna y de gran escala es limitada y
se requieren grandes inversiones para apro-
vechar todas las potencialidades de la fron-
tera agrIcola no utilizada.

El area agrIcola diferente de café paso de
un total de 3'187.800 hectáreas en 1980 a
3'612.200 en 1989, esto es, creció a una tasa
promedio del 1.4% en la década anterior. En
términos absolutos se incorporaron i.'inica -
mente 424.400 nuevas hectáreas a la fronte-
ra agrIcola, o sea el 13.3% del area existente
a principios de la presente década. La in-
corporación de area para cultivos transito-
rios se hizo a una tasa ligeramente superior
a la de los cultivos permanentes (Cuadro 2).
Es importante observar que dada la tasa de
deforestación del pals -600.000 hectáreas
anuales-, cada afio tan solo el 7.1% del area
deforestada se incorpora directamente a la
explotaciOn agrlcola, quedando el resto en
pastos o baldios.

2. Problemas

Además del mal uso que se le da actual-
mente al suelo y que fue comentado en la
secciOn anterior, muchos de los suelos con
vocación agrIcola y ganadera tienen proble-
mas que limitan seriamente su capacidad
productiva o están en vlas de una alta de-
gradacion. En análisis adelantados por el
Instituto Colombiano Agropecuario se ha
encontrado que el factor más limitante de
los suelos del pals es la fertilidad de los
mismos2. Adicionalmente, es necesario ha-
mar la atención sobre el hecho de que en
más de la mitad de los suelos del pals, el

Cuadro 2
SUPERFICIE COSECHADA DE LOS

PRINCIPALES CULTIVOS
DIFERENTES A CAFE

(1980-1989)

Cultivos	 Cultivos	 Superficie
A10	 Transitorjos Permanentes	 Total

(ha.)	 (ha.)	 (ha.)

1980	 2.037.300	 1.150.500	 3.187.800
1981	 2.044.000	 1.139.100	 3.183.100
1982	 2.016.520	 1.027.100	 3.043.620
1983	 1.855.790	 1.050.736	 2.906.526
1984	 1.835.987	 1.044.709	 2.880.696
1985	 1.853.686	 1.122.056	 2.975.742
1986	 1.930.753	 1.121.016	 3.051.769
1987	 2.010.108	 1.159.520	 3.169.628
1988	 2.134.640	 1.182.900	 3.317.540
1989	 2.336.715	 1.275.470	 3.612.185

Fuente: Ministerio de Agricultura.

Aluminio se halla en exceso en la mayorla
de los cultivos de importancia econOmica.
Respecto a la salinidad cabe decir que aun-
que éste limitante no se manifiesta de ma-
nera generalizada, resulta de importancia
crltica en regiones de intensa actividad
agropecuaria, como el Valle del Cauca, don-
de las prácticas de cultivo tienden a agudi-
zar progresivamente este problema.

En Colombia un alto porcentaje de la tie-
rra presenta algün grado de erosion
(49.5%). Las zonas más intervenidas y dete-
rioradas están en los flancos de las cordille-
ras. En otras zonas muy secas, el uso de la
tierra ha sido muy intenso, sin prácticas de
conservación de suelos, lo cual puede de-
sembocar en graves erosiones. Colombia
pierde 426 millones de toneladas -100.000
hectáreas -de tierra fértil cada año por ero-
sión. La erosion severa afecta a 844.000 hec-

I Machado, A. "El Problema Alimentario en Colombia". CID. 1986.
2 La fertilidad limita el crecimiento y reproduccion de los cultivos e incide en rendimientos inferiores a los esperados en la producción pecuaria

por deficit en elementos.
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táreas en la region Caribe, 3'206.000 en la
region Andina y 4'825.000 en la Orinoquia.
Segün el Instituto Geográfico Agustin
Codazzi, la degradación de los suelos en
Colombia avanza a un ritmo grave y preo-
cupante'.

C. EL RECURSO AGUA

1. Potencial

El agua es el principal elemento para el sos-
tenimiento de la vida del planeta. El agua
que fluye constantemente de la tierra a tra-
yes de un ciclo se ye afectada principalmen-
te por acciones del hombre sobre los
ecosistemas urbanos y rurales, alterando su
calidad y la estabilidad del ciclo. Sin embar-
go, el volumen total de agua en el planeta
permanece constante, mas no su calidad,
dada su gran capacidad para asimilar pro-
cesos de contaminación extremos3.

Las acciones sobre el suelo -como la de-
forestaciOn- aumentan cada vez más el es-
currimiento de agua y disminuyen la
filtración al subsuelo para la reposición de
las reservas subterráneas, desequilibrando
los balances de oferta y demanda del recur-
so. Dentro del manejo del bosque vale la pe-
na mencionar el caso del páramo como la
fábrica de agua' por excelencia, y el cual, por

presiones sociales, está siendo afectado por
usos ganaderos y agrlcolas para los cuales no
es apto, afectando el recurso agua. El caso de
la sabana de Bogota es crItico, ya que a pe-
sar de ser una zona especialmente benefi-
ciada por los páramos que la circundan,
tiene que recurrir a fuentes de agua potable
cada vez más lejanas y a altos costos en in-

fraestructura, debido a los daños ocasiona-
dos en sus páramos y cuencas circundantes.

Nuestro pals, al igual que con tantos
otros recursos naturales, se encuentra alta-
mente beneficiado con la dotación del re-
curso agua. Una serie de factores como su
ubicación tropical, su quebrada topografla
y otros factores climáticos planetarios expli-
can esta riqueza. Mientras en todo el plane-
ta cada segundo corren 10 litros de agua
por kilómetro cuadrado, en nuestro pals co-
rren 59 litros/seg/km2. Esta cantidad de
agua hace que en Colombia haya más de
1.000 rlos permanentes cuando todo el con-
tinente africano no dispone de más de 60.
Posee también una altisima red hidrográfi-
ca, del orden de 720.000 microcuencas flsi-
camente definidas. Esta red hidrografica se
caracteriza por rios altamente caudalosos,
como el Caquetá por cuyo lecho pasan en
promedio más de 13 millones de litros de
agua cada segundo. Es decir, la cuenca del
Caquetá en un segundo puede dar el agua
necesaria para alimentar en un dia 292 mil
cabezas de ganado, o la que necesitarian
45.843 habitantes de una ciudad en un dla.

En el 88% del area total del pals se regis-
tran iluvias superiores a 2.000 mm, para es-
tablecer un promedio anual cercano a 3.000
mm, existiendo zonas como el Chocó con
más de 4.000 mm. cuando el promedio
mundial es de apenas 900 mm. El volumen
de agua precipitado sobre el territorio na-
cional asciende a 3.425 Km 3 y el evaporado
liega a 1.313 Km3. La disponibilidad para
escorrentia asi como para infiltración es del
orden de 2.000 Km3 anuales. Segimn estos re-
sultados, Colombia cuenta con un amplio

3 Algunos consideran el agua como un recurso renovable ya que no Se degrada ni se pierde fuera de la atmOsfera. Sin embargo otros opinan lo
contrario ya que cada vez se utilizan más las aguas subterráneas o fOsiIes las cuales nose reponen completamente con el denominado Ciclo
del agua'.
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Gráfico 1
CUBRIMIENTO DE SERVICIOS PUBLICOS ULTIMA DECADA

(Porcentaje de cubrimiento)

Fuente: DANE, ENA, Himat

Urb. Acueducto
Urb. Alcantarillado

D Rur. Acueducto
Rur. Alcantarillado

superávit del recurso hIdrico atmosférico y
superficial.

2. Uso del agua

El agua tiene miiltiples usos, entre los cua-
les se destacan su empleo para consumo
humano, industrial, eléctrico y agropecua-
rio, y como medio de transporte. A co:
nuación, y de manera esquemática,
presenta el uso en cada uno de los casos.

En Colombia el consumo humano de
agua aumenta proporcionalmente ma's rá-
pido con el ingreso, de lo que se incrementa
en los paIses desarrollados. AsI, en la medi-
da en que se ahonde en el proceso de desa-
rrollo, cabe esperar crecientes demandas de
agua para consumo humano. Adicional-
mente, debe considerarse el hecho de que
los niveles de pérdidas de agua son tam-
bién superiores a los registrados en Estados
Unidos. Colombia, donde casi el 70% de
sus habitantes vive en las ciudades -y con
tendencia a aumentar la proporción-, debe
cada aflo hacer mayores esfuerzos para su-

plir de agua a las poblaciones. El bajo nivel
de cubrimiento de servicios püblicos de
agua potable da cuenta de la situación en
que se encuentra dicho servicio. Concreta-
mente se han evidenciado las grandes des-
proporciones entre zonas rurales y urbanas,
y el preocupante centralismo del pals en
cuanto a saneamiento de agua (Gráfico 1).

Las industrias de productos quImicos,
llantas, papel y carton, licores y algunas de
derivados del petróleo se destacan por sus
altos consumos de agua para refrigeración
en las plantas termoeléctricas, las cuales re-
quieren en todo el pals cerca de 107 metros
cübicos de agua por segundo para enfria-
miento.

Gracias a la riqueza del pals en el recur-
so agua, el sector eléctrico ha presentado in-
crementos considerables en los ñltimos
años en cuanto a generación de energla.
Segiin el Estudio Nacional de Aguas, la
operación de los embalses del sistema hi-
droeléctrico tiene una muy baja influencia
sobre los balances demanda-disponibilidad
por cuanto la mayorla de los embalses están

rtti-
se
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ubicados en zonas de escaso potencial para
desarrollar agricultura con riego.

El sector agrIcola depende, entre otros
factores, del tipo de suelo y de la disponibi-
lidad de agua. De 600 mil hectáreas con re-
go en 1980, se paso a casi 800 n-dl en 1986,
destacándose que el 41.71% se encuentra en
la región del Valle del Cauca y Tolima.

Colombia cuenta con una longitud aproxi-
mada de 9.000 Kms. de vIas navegables corn-
prendidas en cinco grandes sistemas: rio
Magdalena (con el rio Cauca y Canal del Di-
que), sistema sur (Amazonas, Putumayo y
Caquetá), sistema oriente (Orinoco, Meta,
Arauca y Guaviare), rio Atrato yrlo San Juan.
A pesar de que es uno de los sistemas de
transporte más econOmico _prmcipalmente
para carga-, el uso de esta red fluvial ha dis-
minuido en los i1ltirnos afios. Para el trans-
porte de carga en el sistema del Magdalena
-principal del pals- se ha presentado una re-
ducción en su uso del orden del 40%.

3. Problemas

El Estudio Nacional de Aguas concluyó que
dadas las perspectivas econóniicas y demo-
gráficas del pals asi como de otros factores
de demanda del recurso, junto con la dispo-
nibilidad flsica del mismo, la gran mayoria
de cuencas presenta balances favorables en-
tre 1985 y el aflo 2000. Sin embargo, hoy en
Colombia el recurso agua cuenta con diver-
SOS problemas relacionados tanto con su ca-
lidad por procesos de alta contaminación,
como con las grandes variaciones en sus
vohimenes.

Dos caminos pueden utilizarse para ana-
lizar el estado de contaminación de las
aguas colombianas. Por una parte, la cober-
tura de aguas aptas para el consumo huma-

Gráfico 2
CALIDAD DEL AGUA PARA

CONSUMO HUMANO
POR CABECERAS MUNICIPALES

Y POR HABITANTE
(% beneficiados)

Cabeceras	 Habitantes
Municipales

Tipo de tratamiento

Tratamiento completo
Filtración y cloraciOn
SedimentaciOn y cloraciOn
Cloración

EJ Ningun tratamiento
EJ Sin agua en domicilio

Fuente: Himat, Estadisticas Sector Agua

no, mediante los sistemas de acueducto y,
por otra, el análisis de las alteraciones qul-
micas, biolOgicas y fisicas que sufre el re-
curso. Respecto al primer criterio, en el
Gráfico 2 se presentan las diferencias y ba-
jas coberturas de las poblaciones (cabece-
ras) y habitantes beneficiados por cada tipo
de calificación de agua.
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Respecto al segundo, los principales fo-
cos contaminantes en Colombia de origen
industrial y doméstico son: Distrito Espe-
cial de Bogota, valle del Aburrá, area de
Cali-Yumbo-Palmira, area de Barranquilla,
cuenca alta del rio Chicamocha y area de la
Bahia de Cartagena. Además de la contami-
nación por altas concentraciones de agro-
quImicos, las zonas de cultivos comerciales
se yen afectadas por el uso de pesticidas
organoclorados, mercuriales y fosforados,
caracterizados principalmente por ser alta-
mente tóxicos para especies vivas y sobre
todo con una alta resistencia a la biodegra-
dación. Las zonas más afectadas son: valle
del alto Magdalena, cuenca del bajo Cauca,
altiplano cundiboyacense, altiplano nan-
ñense, zonas algodoneras y arroceras (Lla-
nos Orientales), valle del rio Zulia, zonas
algodoneras y bananeras de la Costa Atlán-
tica y zona cafetera. Por su parte, las areas
contaminadas por hidrocarburos son: Tu-
maco, Buenaventura, Covenas, Cartagena y
Santa Marta.

Los principales problemas en cuanto
a "desastres naturales" relacionados con el
recurso agua son las sequIas y las inunda-
ciones. Respecto a las primeras, deben des-
tacarse la sequIa permanente en regiones
como la Alta Guajira y algunos sitios de
Arauca, y la sequIa estacional, con estacio-
nes secas que se manifiestan más en la re-
gión del Caribe durante los meses de enero
a marzo y con menor intensidad entre julio
y septiembre.

El manejo inadecuado del medio am-
biente provoca cada vez mayores pérdidas
para el pais por las inundaciones provoca-
das por el proceso de degradacion de las
cuencas, resultado de la tala del bosque, la
sedimentación cada vez mayor y la presión
social sobre la tierra, la cual obliga a gran-

des grupos humanos a establecerse en las
nberas de los rIos tradicionalmente inunda-
bles. Segün el Himat, entre 1964 y 1977 se
presentaron 2.464 muertes por causas hi-
drometeorológicas, y pérdidas por casi 17
mil millones de pesos. Actualmente un po-
Co más de 2 millones de hectáreas son inun-
dadas por desbordamiento de rIos. Seg(in el
proyecto colombo-holandés, con recuperar
las areas de perIodo corto de inundación
(menos de 3 meses) se incorporarIa a la
agricultura una superficie equivalente a dos
veces el Valle del Cauca (728 mil hectáreas).

D. BOSQUES Y RECURSOS MADEREROS

1. Vocación y uso

Las areas con vocación predominantemente
forestal constituyen el 68.5% de la superfi-
cie total de Colombia, esto es 78.3 millones
de hectáreas. De esta area, unos 67.1 millo-
nes de hectáreas son de uso exciusivamente
forestal, ya que los restantes 11.2 millones
de hectareas tienen alguna posibilidad de
utilización con fines agropecuarios. Del to-
tal del area con vocación forestal, solamente
53.1 millones de hectáreas están cubiertas
por bosques naturales y unas 170.000 hecta-
reas con plantaciones forestales. La diferen-
cia entre el area cubierta por algiin tipo de
bosque y la de uso exclusivamente forestal,
esto es 13.8 millones de hectareas, repre-
senta el area que se encuentra actualmente
bajo uso inadecuado.

El recurso forestal se halla ubicado en
una amplia variedad de regiones del pals,
las cuales no solo incluyen las selvas sino
otros tipos de formación. En el Cuadro 3 se
presenta la distribución de la extension
forestal del pals, segün regiones . De acuer-
do con dicho ciiadro, el area con mayor ex-
tensiOn es la Amazonia, la cual representa el
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Cuadro 3
SUPERFICIE, COBERTURA FORESTAL TOTAL Y COMERCIAL POR REGIONES

(1984) (Miles de hectáreas)

Region	 Superficie	 ParticipaciOn	 ExtensiOn	 ParticipaciOn	 Area forestal	 ParticipaciOn
porcentual (%)	 forestal	 porcentual(%)	 comercial	 porcentual(%

10.2

14.5

1.0

13.4

60.9

100.0

Paclfico-Atrato	 7211.3	 6.4
Andina	 29996.6	 26.5
Caribe	 12817.3	 11.3

Orinoquia	 23405.2	 20.7
Amazonia	 39725.6	 35.1

Total	 113156.0	 100.0

5422.6
7726.7

530.3

7150.8

32349.3

53179.7

2548.7

4954.1

222.8

4046.4

27409.4

39181.4

6.5
12.6

1.0

10.3
69.6

100.0

60% de las 53.2 millones de hectáreas cu-
biertas por bosques, siguiéndole en su or-
den, la zona andina (14.5%), Orinoquia
(13.4%), PacIfico (10.2%) y finalmente la re-
gión Caribe con solo 1% del area. La eleva-
da extension de la Amazonia se debe no
solo a su gran extension -casi 40 millones
de hectáreas-, sino a que la misma se en-
cuentra relativamente poco intervenida,
pues el 81% de su superficie se halla bajo
cobertura forestal.

El area forestal del pals que puede ser
utilizada con fines comerciales es de 39.2
millones de hectáreas. Esta area se distribu-
ye, segün tamaño relativo, en el mismo or-
den que el area forestal, aunque existen
diferencias absolutas importantes. Es asI co-
mo el 70% del area comercial se encuentra
en la Amazonia y, sin embargo, por su gran
heterogeneidad y extensiOn, la explotación
forestal con fines industriales de la reserva
forestal de esta region conducirla a un muy
bajo aprovechamiento y al rápido agota-
miento del recurso. Por su parte, el elevado
grado de homogeneidad de los bosques de
la region Pacifica y su relativo mayor acceso
a los centros de acopio y transformación,
hacen que sobre éstos se ejerza una mayor

presión para su explotación, lo cual ha lie-
vado a su rápido deterioro, ante la ausencia
de prácticas de manejo silvicultural y la po-
bre regeneración natural.

Llama la atención la baja disponibilidad
forestal total y comercial de la regiOn Can-
be, en donde el proceso colonizador no solo
arrasO con el recurso forestal sino que ilevO
a que un alto porcentaje del area potencial-
mente agrIcola del pals, la cual se encuentra
ubicada en esta regiOn, se dedique a la ga-
naderIa extensiva.

Si en los próximos años Colombia conti-
niiia con la actual tasa de deforestación
(600.000 hectáreas/ano), la cobertura fo-
restal total y comercial tendrIan una vida
ittil de tan solo 89 y 65 años respectivamen-
te. Esto significa que quienes hoy nacieron
verIan en el transcurso de su vida cómo se
agotan, hasta extinguirse, los bosques co-
merciales de Colombia.

Algunos estimativos señaian que en el
pals entre 1960 y 1984 se talaron 37.7 millo-
nes de hectáreas, lo que ha conllevado a
que aproximadamente en el 20.0% del area
del pals se presente la erosion permanente
de los suelos, se produzcan pérdidas de
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productividad de los mismos y la desesta-
bilización de cuencas hidrogr6ficas 4. Por la
magnitud de la deforestación, la que como
ya se dijo alcanza las 600.000 hectáreas/afio,
en el Plan de Acción Forestal para Colombia
-PAFC-, se considera éste como el principal
problema ambiental del pals.

Los principales usos del recurso madere-
ro son el dendroenergético y el industrial.
Para satisfacer la demanda anual de energIa
se deforestan aproximadamente 107.542
hectáreas, de las cuales 31.115 se deben a la
acción colonizadora. De acuerdo con las es-
timaciones del PAFC, un 35.8% de la pobla-
ción nacional utilizaba, en algiTh grado, ]a
lena como fuente de energIa. Se ha estable-
cido, asI mismo, que el consumo directo de
lena está entre 9.8 y 12.7 millones de tonela-
das/año, además de por lo menos un mi-
Ilón de toneladas que se convierten en
carbon vegetal. No obstante lo anterior, el
bosque natural y las plantaciones forestales
no contribuyen en mfis de un muon de tone-
ladas/año, esto es, menos del 10% de los re-
querimientos dendroenergeticos nacionales,
ya que el resto se origina del aprovechamien-
to de la biomasa lenosa proveniente de otros
usos de la tierra.

En contraste con lo anterior, se tiene que
la tala de bosques en zonas de colonización
produce lena suficiente para satisfacer casi
plenamente el consumo nacional total de le-
na. Sin embargo su aporte al abastecimiento
dendroenergetico nacional es muy limitado.

La demanda anual de recursos del bos-
que originados en la industria forestal na-
cional significa la deforestación de entre
40.000 y 68.000 ha./año ünicamente. La

principal demandante es la industria del
aserrIo, la cual absorbe el 73% de los 3.4 mi-
hones de m3/año consumidos; le sigue el
sector de pulpa con el 18% y los otros5 con
el 9%. La industria forestal del pals se Ca-
racteriza por los altos niveles de pérdidas
que se presentan en las distintas etapas del
proceso de aprovechamiento de la madera6.

No obstante el hecho de que el consumo
dendroenergético y el de la industria fo-
restal tan solo representan, conjuntamente,
el 25% de la disponibilidad global anual de
madera proveniente de la deforestación in-
discriminada, la industria no ha mejorado
su participación en el PIB total, aunque silo
ha hecho levemente respecto al total de la
industria nacional. Más aün, la diferencia
entre las exportaciones e importaciones del
sector no solo se encuentra en deficit, sino
que la misma se ha venido deteriorando
progresivamente a través de los años (Cua-
dro 4). Diversos factores relacionados con
problemas de baja calidad de la madera,
deficiente infraestructura de transforma-
ción y comercialización, altos y crecientes
costos de extracciOn además de la limitada
demanda derivada, explican el pobre de-
sempeflo de la actividad industrial forestal.

2. Problemas

El principal agente deforestador en Colom-
bia, responsable del 75% de la tala indiscri-
minada de los bosques, es la colonización.
Aunque en un principio la explotación del
bosque se dio por el deseo de adecuar tie-
rras para la agricultura mediante la quema
del recurso forestal, en años recientes y ante

4 Esto a su vez se refleja en pdrdida del recurso hidrico, sedimentación, fluctuacion de caudales, reducción en la vida uitil de embalses y des-
trucciôn de zonas estuarias.

5 Están incluidos la industria de paneles, chapas, contrachapas y tableros aglomerados.6 En el proceso de extraccidn industrial se pierde un 30% y en la transformación un 42% adicional.
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Cuadro 4
EXPORTACIONES, IMPORTACIONES

Y BALANZA COMERCIAL
DE PRODUCTOS FORESTALES

(Miles de dólares)

Exportaciones Iniportaciones	 Balanza
Comercial(1)	 (2)

1961	 2.514	 293	 2.221
1965	 3.943	 8.013	 4.070
1970	 7.241	 33.779	 -26.538
1975	 4.180	 51.962	 47.782
1980	 46.102	 133.516	 -87.414
1981	 62.556	 160.908	 -98.352
1982	 49.662	 171.841	 -122.179
1983	 33.727	 146.851	 -113.124
1984	 43.344	 157.569	 -114.225
1985	 41.985	 209.641	 -167.656
1986	 53.853	 134.288	 -80.435
1987	 58.247	 153.724	 -95.477

Fuente:

el bajo crecimiento, en el area dedicada a la
agricultura, la explotación del recurso fo-
restal responde a la necesidad de supervi-
vencia del colono. En estas condiciones, las
nuevas tierras, que en un principio pueden
entrar de manera precaria al circuito pro-
ductivo, tienden en el tiempo a quedar
subutilizadas en ganaderIa extensiva o se
dejan como baldIos. A martera de ejemplo,
puede citarse el caso de la Orinoquia en
donde de 18 millones de hectáreas en pas-
tos naturales, solo 8.4 millones se encuen-
tran dedicados a la ganaderIa7. En
Colombia, durante la pasada década, el
area bajo agricultura aumentó ünicamente
en el equivalente a la tala que en un solo
año lieva a cabo la colonización. La incor-
poración de nuevas tierras a la frontera

agropecuaria tampoco conllevó una mayor
actividad pecuaria.

Con el proceso colonizador se ha venido
creando un grupo cada vez más amplio de
población en condiciones de vida precarias.
La explotación del recurso forestal o de la
tierra no representa para el colono ninguna
mejora en su bienestar, ya que un altIsimo
porcentaje no logra obtener beneficio eco-
nómico directo de dicha explotación, lo
cual ileva a que en Colombia el desperdicio
del recurso forestal sea muy alto y por lo
tanto a que la explotación de este recurso
no conlieve una mejora sustancial del bie-
nestar o de la riqueza nacional. Por el con-
trario, las generaciones actuales han venido
alterando, sin beneficio directo alguno, la
base de recursos que servirá a futuras gene-
raciones para satisfacer sus necesidades.

En 1987 se estimO que el area ref orestada
no era mayor de 175.000 hectáreas y que
más del 70% de dicha area se encontraba
ubicada en la region andina. El aflo de ma-
yor actividad reforestadora fue 1989 con
32.300 hectáreas reforestadas. En 1987 el
area reforestada fue sOlo de 7.600 hectáreas
(Cuadro 5). Esta actividad no ha contado en
el pals con suficientes incentivos económi-
cos, por lo que la reforestaci6n 8 no repre-
senta en la actualidad una alternativa de
abastecimiento interno de maderas, ni una
fuerza que compense la gran presión ejerci-
da sobre el bosque natural9. En este sentido,
y en relación con el recurso forestal, puede
decirse que en Colombia prácticamente no
se hace esfuerzo alguno por mantener un
desarrollo sostenido del mismo.

7 La poblaciOn ganadera total de la region no es mayor de 3.5 millones de cabezas.
8 En relaciOn con la reforestaciOn protectora, en Colombia so ban sembrado 30.000 hectáreas de bosque las cuales constituyen tan solo el 0.08%

de la superficie total talada hasta el presente.
9 El PAFC advierte, para la presente década, crisis de abastecimiento de madera proveniente del bosque natural. Dentro de sus programas so

considera el de ampliacion de la cobertura boscosa mediante plantaciones forestales, evitandose de esta forma la crisis.
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Cuadro 5
PLANTACIONES FORESTALES

EN COLOMBIA

NOmero de hectáreas

1973	 51.600 (Acumulado)
1974	 6.306
1975	 11.178
1976	 11.452
1977	 10.500
1978	 14.514
1979	 16.392
1980	 30.018
1981	 38.782
1982	 25.200
1983	 22.080
1984	 238.022 (Acumu1ado

Fuente: PAFC.

E. EL RECURSO PESQUERO

1. El potencial

Las areas marinas del pals suman 988 mu
Km., equivalente a un 87% del area conti-
nental. Estas areas marinas se encuentran a
lo largo de 2.950 Km. de costa y están distri-
buidas, en un 33.4% en el Paclfico a lo largo
de 1.390 Km. y 66.6% en el Caribe con 1.560
Km. de costas. No obstante estas extensas
Areas, la pesca marItima que se Ileva a cabo
en los mares colombianos está fundamen-
talmente circunscrita a las zonas de influen-
cia de la desembocadura de los rIos, zonas
estuarias y lagunas costeras.

El potencial pesquero del pals solo se co-
noce en forma muy fragmentaria para de-
terminadas zonas. Se sabe que existe un
potencial considerable de pesca pelagica,
principalmente en el Paclfico. Sin embargo

no se cuenta con evaluaciones adecuadas
de la magnitud y fluctuaciones de las exis-
tencias asociadas con la region donde se
concentra la mayor riqueza -Ensenada de
Panama-. Se sabe que la productividad de
estos mares es diferente siendo mayor en el
Pacifico -13.641 Tons/anuales 10- que en el
Océano Caribe. Mientras en el PacIfico se
pueden estar obteniendo anualmente un
promedio de 50 Kg/Km2, en el Atlántico
apenas se alcanzarlan 11 Kg/Km'.

Las principales cuencas donde se lleva a
cabo la pesca continental son: Magdalena,
Amazonia, Orinoquia, Catatumbo y PacIfi-
co. La cuenca del Magdalena es la de mayor
importancia, ya que por ejemplo en 1987
aportó el 87% de la pesca continental y el
63% de la pesca total del pals". En el Cua-
dro 6 se aprecian las fluctuaciones que se
presentaron en la pesca continental entre
1975 y 1987, fluctuaciones que también se
observan a nivel de cuenca.

2. Uso y explotaciOn

En la cuenca del rio Magdalena se ha esta-
blecido que cada afio se obtienen menos ki-
los por dIa en las épocas de pesca. Las
causas del deterioro del recurso pesquero
tienen su origen sobre todo en factores
contaminantes, más que en la sobre-explo-
tación del recurso. Más aün, algunos consi-
deran que diversas cuencas se encuentran
sub-explotadas. De todas maneras, la defo-
restación y la consiguiente sedimentación,
el vertimento de desechos industriales y los
cultivos intensivos en agroqulmicos afectan
cada dia mas la pesca. Por otra parte, las
ciénagas estin siendo afectadas por la des-

10 SegOn el Inderena, la producción pesquera del PaciIico se debe en un 50% a la pesca artesanal.
11 La pesca maritima del Caribe es pobre por tratarse de un mar cálido con tendencia a Ia estratificación.
12 En a Cuenca del Magdalena se ban encontrado más de 150 especies de peces, de las cuales unas 75 se consideran autOctonas.
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trucción del manglar y de los canales natu-
rales que permiten su oxigenación y fertili-
zación por parte del rio.

Otro de los fenómenos de la pesca en
Colombia tiene que ver con que para corn-
pensar las bajas en la productividad en tér-
minos de peces del rio, los pescadores
rompen el ciclo de reproducción capturan-
do los peces jóvenes, esto es, antes de la re-
producción.

Respecto a la producción pesquera y ma-
rItima, segün algunas cifras disponibles,
entre 1984 y 1988 se presentó una disminu-
ción en la producción total, ya que en ese
i'iltimo afio ésta fue de solo 25.000 toneladas
(Cuadro 6). Aunque algunos autores consi-
deran que este fenómeno evidencia una cal-
da del recurso, especialmente en algunas de
las principales cuencas, sin lugar a dudas el
mismo responde a otros problemas como
son la fuerte presión ejercida sobre el recur-
so hIdrico producto de las actividades eco-
nórnicas y al aumento de la extracción en
todas las cuencas.

Durante la década de los ochentas la ba-
lanza comercial pesquera siempre estuvo
en deficit, siendo ésta en algunos afios simi-
lar en valor a las respectivas exportaciones.
Aunque el deficit en los iiltimos años se ha
reducido, obedece más a una disminución
de las importaciones que a un aumento en
las exportaciones. Todos estos factores han
conilevado a que el crecimiento del sector
sea muy modesto, como se evidencia en el
comportamiento del producto interno sec-
tonal y del consumo total y percápita del
pals.

En el caso del recurso pesquero, los pro-
blemas, al contrario de los del recurso ma-
derero, tienen que ver con los efectos que
sobre el agua y la pesca tiene la actividad

Cuadro 6
PRODUCCION PESQUERA NACIONAL

(1975-1984)

Fsca	 Isca
Aflo	 -	 -	 ..	 .	 Total

1975	 24.500	 42.210.1	 66710.0
1976	 23.600	 41.601.3	 75271.0
1977	 21.791	 42390.9	 64.181.9
1978	 22.966	 56967.7	 79.923.7
1979	 14.858	 48.805.5	 63.663.5
1980	 29.254	 47.120.1	 76364.1
1981	 46.971	 48.004.0	 94975.6
1982	 12.212	 45.343.0	 57556.0
1984	 25.205	 50146.0	 75.351.0

Fuente: Inderena.

econOmica y social. La explotación del re-
curso pesquero se ha visto afectada negati-
vamente por otras actividades ajenas al
propio recurso, no permitiéndole a las ac-
tuales generaciones disfrutar plenamente
del potencial pesquero del pals y al mismo
tiempo afectando la productividad futura
del recurso.

F. LA RIQUEZA BIOLOGICA DE
COLOMBIA

La diversidad genética, biologica o biodi-
versidad, básicamente consiste en la canti-
dad de especies animales y vegetales
genéticamente diferentes que pueden en-
contrarse en un mismo territorio. En este
sentido nuestro pals, con apenas un 0.08%
de la superficie del planeta, cuenta con cer-
ca del 10% de las especies de flora y fauna
del mismo. La region del Chocó ocupa el
primer lugar mundial en diversidad por
unidad de superficie. En nuestro territorio
habitan casi una de cada cinco especies de
la avifauna mundial y el 20% de la familia
mundial de ranas, sapos y anfibios.

81



COYUNTURA SOCIAL

En nuestro pals, segtin algunos expertos,
se han identificado entre 45 mil y 55 mil es-
pecies de plantas, cada una de las cuales
tiene asociadas airededor de veinte especies
animales. Sin embargo, esta alta diversidad
tiene para las regiones tropicales el incon-
veniente de presentar
para cada especie con
el agravante del ende-
mismo13. En el rio
Magdalena se han
identificado cerca de
160 especies de peces,
pero apenas 30 pue-
den considerarse co-
mo abundantes.

Por su diversidad,
la flora del pais es la
segunda del mundo, superada apenas por
la del Brasil. El total de especies de ayes co-
nocidas en el caso de Colombia es de unas
1.750, equivalentes al 19.4% del total mun-
dial. Esta enorme diversidad biótica exis-
tente en Colombia se relaciona con varios
factores entre los cuales se encuentran la
posición geográfica dentro de la zona inter-
tropical, el historial geológico, sus condicio-
nes climáticas extremas y su compleja
orografIa.

Pero esta gran diversidad genética y bio-
logica no parece estar preservándose ade-
cuadamente. Al menos asI lo sugieren e
indican los malos usos de los recursos, an-
tes mencionados. Lo grave es que además
de ser la fuente futura de información gene-
tica, la biodiversidad cumple un papel fun-
damental dentro de la naturaleza y de gran
utilidad para el hombre. Si bien éste no uti-
liza todas las especies para su provecho di-
recto, cada una de ellas cumple un papel

fundamental en los ciclos de la naturaleza.
De esta manera, si por la acción de la defo-
restación o de la explotación de otros recur-
sos naturales se extinguen especies claves
en dicho equilibrio, puede entonces afectar-
se la estabilidad de los ecosistemas natura-

lesy por ende la
existencia de otras es-
pecles.

Los ecosistemas
tropicales poseen una
complejidad y fragili-
dad tal que cualquier
cambio que se em-
prenda para adaptar
a la naturaleza de ese
ambiente la explota-
ción de una sola espe-

cie, implica altos costos ambientales y eco-
nómicos. Adicionalmente, se está depre-
ciando la riqueza biológica del resto del
ecosistema.

La humanidad está perdiendo especies
vegetales y animales antes de haberlas si-
quiera conocido. Los cientIficos sólo han in-
vestigado a fondo una de cada cien especies
vegetales de la tierra y una porción aimn
menor de especies animales. Y solo ante la
pérdida acelerada del recurso es que Ia hu-
manidad se ha preocupado por este fenó-
meno.

La mayorIa de ejemplares que confor-
man la denominada biodiversidad están
concentradas precisamente en el Tercer
Mundo -cuyos paIses tienen los mayores
problemas y presiones sociales sobre el me-
dio ambiente- donde están las grandes zo-
nas tropicales hümedas y, en las cuales, con
una superficie equivalente al 7% de la

13 Una especie es endémica cuando un alto porcentaje de la misma vive en un mismo ecosistema.
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emergida del mundo, se estima que se en-
cuentra cerca de la mitad de las especies de
plantas y animales del planeta. Otro corn-
ponente adicional que agrava la situación
es el que en estas zonas una porción impor-
tante de sus especies son endémicas, lo que
aumenta su probabilidad de desaparecer.

G. CONCLUSION

Respecto a la disponibilidad de recursos
naturales renovables puede afirmarse que,
en general, el pals está bien dotado. Sin em-
bargo, estos recursos están siendo mal utili-
zados: se cuenta con suficientes tierras con
vocación agropecuaria, las cuales en un alto
porcentaje se encuentran sin utilizar o sub-
utilizadas; los bosques son abundantes, a
pesar del alto nivel de deforestación al que
se han visto sometidos; Colombia es un
pals rico en recursos hldricos y pesqueros,
los cuales aprovecha de manera muy limi-
tada.

No obstante su riqueza natural, el pals
no se ha beneficiado plenamente de sus re-
cursos, en unos casos porque el nivel de
explotación no responde a las potencialida-
des, y en otros porque la ineficiencia y las
pérdidas son demasiado altas. Adicional-
mente, la actividad económica y social ha
venido afectando, en algunos casos de ma-
nera seria, la base de recursos existentes y
por ende las posibilidades de explotación
actual de los mismos, y en otros los daños
han ilegado a ser irreparables, afectándose
entonces las posibilidades de aprovecha-
miento futuro.

Es necesario que la sociedad comprenda
que el uso -y en algunos casos el abuso-, de
los recursos naturales tiene un costo, el cual
en ocasiones no es tenido en cuenta en el
momento de adoptar decisiones. Es funda-
mental emprender las medidas necesarias
para que dicho costo -o beneficio- sea con-
siderado formalmente, y valorado, en la to-
ma de decisiones individuales y colectivas.
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UN PASO HACIA LA MEJORA AMBIENTAL: GASOLINA SIN PLOMO

Como ejemplo de una medida que puede
adelantarse en procura de la mejora del me-
dio ambiente, y el pals requiere innumera-
bles acciones especialmente de carácter
integral, se presenta a continuación lo que
significa empezar a fomentar la gasolina sin
plomo.

El combustible actualmente utilizado en
Colombia, y en la mayorla de los palses del
mundo, contiene un cierto porcentaje de plo-
mo. La adición de plorno a la gasolina está
determinada por la necesidad de incrernen-
tar el octanaje, o Ia capacidad antidetonante,
del carburante. Un bajo octanaje produce
pistoneo, esa serie de golpes rnetálicos que

afectan el normal recorrido de los pistones.
La exigencia de octano varla con las Ca-

racterlsticas del motor, dependiendo de la
relación de compresión del mismo. Entre
más elevada sea esta relación, mayor será la
exigencia de octanaje. Adicionalmente, entre
más viejo es el motor, mayor octanaje necesi-
ta. De manera general, se puede decir que se
requieren dos puntos suplernentarios de oc-
tanaje por cada 50.000 kilómetros.

Para elevar el octano de un carburante, el
productor de gasolina cuenta con varios ins-
trurnentos, uno de los cuales es la adición de
plomo. Pero este metal pesado tiene efectos
nocivos comprobados sobre los seres vivos y
es letal para el hombre. Pequenas concentra-
ciones de plomo pueden producir intoxica-
ciones agudas, llegando hasta la muerte.

El plorno se concentra preferencialmente
en el sistema nervioso, en el sisterna repro-
ductor, en los riñones y en el sistema genera-
dor de células sangulneas. Se trata adernás
de un veneno acurnulativo no biodegrada-
ble, cuyos efectos sobre el ser humano inclu-

14 Envimmental Research Journal, AWWA. Julio de 1989
15 AWWA. op. cit.

yen deterioro mental, cancer, esterilidad y
anemia, por nombrar solo algunos de ellos.
Curiosamente, el plomo se concentra más en
los ninos que en los hombres y en éstos más
que en las mujeres.

El ser humano retiene entre un 5% y un
15% del plomo que toma con los alimentos y
entre un 22% y un 63% de las partIculas de
plorno que inhala en el aire. Dato éste parti-
cularmente preocupante si se considera que
entre un 70% y un 80% del plomo en los
combustibles va a la atmósfera. Se ha calcu-
lado que en zonas de poco tráfico, el conteni-
do de plomo por metro cübico de aire es de
3 miligramos. En las ciudades con bastante
tráfico, dicho contenido se eleva a los 40 mi-
ligrarnos14. Aunque no hay datos para Co-
lombia, se ha comprobado en estudios
realizados en otros palses que, mientras los
habitantes de zonas de poco tráfico presen-
tan contenidos de plomo en la sangre de 11
miligramos por 100 mililitros de sangre, las
personas más expuestas a la combustion de
automóviles pueden presentar contenidos
de hasta 38 miligramos por 100 mililitros15.

Adicionalmente, el plomo que no perma-
nece en el aire se deposita en el agua y en la
tierra y por ende en los alimentos.

En las aguas cercanas a las carreteras, la
concentración de plomo es de hasta 30
mg/m3. Un 50% del plomo se deposita en
un area de 30 metros a lado y lado de las
vIas.

Por ello, no es de extranar que en el mun-
do entero se haya dado una importante voz
de alarma y se hayan emprendido medidas
para controlar la emisión de plomo de los
carburantes. Los palses que rnás han avan -
zado al respecto son Japon y Estados Uni-
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dos, en donde el contenido de plomo de la
gasolina se ha prohibido por completo. En la
Comunidad Económica Europea se permite
actualmente un contenido de 0.15 gramos
por litro y se espera eliminar completamente
el niismo a partir de 1993. Ciudad de Méxi-
co, uno de los lugares del mundo con mayo-
res problemas de polusión, aprobo, en 1989,
un proyecto para eliminar el plomo y consu-
mir gasolinas de menor calidad. En Colom -
bia, el contenido de plomo actualmente
permitido es de 0.8 gramos por litro. Ecope-
trol se halla interesado en reducirlo e incluso
eliminarlo por completo en el corto plazo.

De hecho, no toda la gasolina requiere
adiciones de plomo para dar el rendimiento
necesario. La calidad del carburante depen -
de de la forma de refinación empleada. La
gasolina producida en las refinerIas de Car-
tagena y Barranca, que es la mayor parte del
carburante consumido en el pals, tiene altos
niveles de octanaje y no requiere de adición
de plomo. Pero la gasolina que Colombia
viene importando si contiene plomo. De Ca-
da 100 mil barriles diarios que consume el
pals, aproximadamente 75 mil provienen de
Cartagena y Barranca y 25 mil de importa-
ciones. La eliminación de este metal deberá
pasar, entonces, por un cambio en las impor-
taciones de carburantes.

La adición de plomo, sin embargo, es la
forma menos costosa de aumentar el octana-
je del combustible. Grosso modo, pasar de
importar gasolina con plomo a importar ga-
solina sin plomo puede representarle al pals
un costo adicional de cerca de 40 millones de
dólares al aflo. Ello, no obstante, puede corn-
pensarse, en alguna medida, si se logra ele-
var el contenido medio de octanaje de la
gasolina, con lo que se incrementarla el ren-

dimiento de la misma reduciéndose, de este
modo, los requerimientos de importación.

A igual velocidad, un automóvil consu-
me menos gasolina entre mayor sea el octa-
naje de la misma. De otra parte, la presión
atmosférica juega un papel importante y en-
tre más alto se ubique el usuario, menores
puntos de octanaje se requieren para obtener
un combustible eficiente: a nivel del mar, el
requerimiento de octanaje para satisfacer el
100% del parque automotor serla de 98; a al-
turas superiores a los mil metros, sin embar-
go, es de solo 85.8.

En Colombia, entre el 60% y el 70% del
parque automotor se encuentra a alturas su-
periores a los 1.400 metros. Los contenidos
de octanaje de la gasolina que hoy se vende
en el pals, son de 80 para la gasolina normal,
y de minimo 92 para la extra. Dada la ubica-
ción geografica del parque automotor, asl co-
mo su edad promedio (65% tiene menos de
20 años), elevar el octanaje de la gasolina
normal de 80 a 86 podrla representar un
ahorro de entre 2.000 y 3.000 barriles diarios:

El ahorro mencionado dependerla, de
otra parte, de que fabricantes y usuarios su-
pieran responder a las nuevas exigencias de
la gasolina. Básicarnente, se tendrla que ade-
lantar la chispa de los automotores, sin lo
cual el ahorro no tendrla lugar. El costo adi-
cional de las importaciones se reduciria asl
de los 40 millones de dólares inicialmente
mencionados a 25 millones.

Pero los beneficios sociales en términos
de salud derivados de eliminar el plomo en
la gasolina, compensarlan con creces los ma-
yores costos de importacion. Es deseable,
pues, que esta decision de Ecopetrol, de alto
contenido social, no se reverse.
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VI. Seguridad social

En el primer nñmero de Coyuntura So-
cial se presentó un análisis sobre la cobertu-
ra de la seguridad social de los trabajadores
del sector privado formal de la economIa, la
cual es ofrecida fundamentalmente por el
ISS y las cajas de compensación familiar. En
este segundo nümero, el capItulo sobre Se-
guridad social se dividirá en dos partes. La
primera se concentra en mostrar diferentes
elementos que están incidiendo fuertemen-
te sobre las finanzas de los Seguros de Inva-
Iidez, Vejez y Muerte prestados por el
Instituto de Seguros Sociales y que a corto
plazo amenazan con crear una situación
bastante critica en la institución, dado el
agotamiento inminente de los recursos que
respaldan el servicio. En la segunda parte
de esta sección, y de manera independiente,
se expondrán algunas caracterIsticas de las
formas de seguridad privada existentes en
el pals y que resultan ser complementarias
en cuanto a la población atendida tanto por
el 155 como por las cajas de compensación
familiai

A. SITUACION ACTUAL DEL FONDO DE
PENSIONES DEL ISS.1

La situación actual y las perspectivas futu-
ras de los seguros de Invalidez, Vejez y
Muerte -IVM- prestados por el ISS a los
trabajadores de empresas privadas del pals,
presenta un panorama sombrlo de tal mag-
nitud que, de no aplicarse los correctivos
adecuados de manera inmediata, se entra-
rla en una fase critica en la que los recursos
disponibles con que cuenta esta entidad pa-
ra cubrir los costos de las pensiones involu-
cradas dentro de este servicio se agotarán
irremediablemente.

Son diferentes fenómenos los que interac-
tüan dentro de esta situación y que presionan
con fuerza la crisis que se ye ilegar en poco
tiempo. El comportamiento inadecuado de
los ingresos, tanto por concepto de cotizacio-
nes como por el rendimiento de las inversio-
nes, asociado a un crecimiento bastante
fuerte en materia de los egresos por concepto
de pensiones, son los mayores causantes de
la difldil situación financiera que en este mo-
mento afronta el Seguro IVM.

I Esta sección Se apoyo en buena medida en el estudio La Crisis del Seguro de Invalidez, Vejez y Muerte elaborado por Hernando Zuleta.
Este artIculo fue financiado y apoyado por la fundación La Previsora, de la cual el Dr. Zuleta es consultor.
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1. SihiaciOn de ingresos

La principal fuente de ingresos para los Se-
guros de IVM está constituida por las coti-
zaciones realizadas al ISS, basadas en las
tarifas a los salarios de los trabajadores afi-
liados. De esta forma el sistema de tarifas
establecido es el que garantiza la consecu-
ción de ingresos. Al respecto, se debe men-
cionar que el sistema de tarifas vigente para
los Seguros de I\TM difiere sustancialmente
del que se formuló desde el momento de su
creación en 1967. Para ese afio, se planteaba
la creación de un sistema tarifario que de-
berIa garantizar, tanto el cubrimiento de los
costos prestacionales correspondientes, co-
mo permitir la acumulación de unas reser-
vas que se constituirIan en la base para la
financiación de los seguros en el futuro.
AsI, se planteaba la creación de un sistema de
tarifas que serIa modificado en perIodos
quinquenales. Inicialmente, la tarifa propues-
ta equivalia al 6% de los salarios asegurados
y tendrIa uria vigencia correspondiente al pe-
rIodo 1967-1971. Para los quinquemos subsi-
guientes, la tarifa se irIa modificando de
manera progresiva, hasta alcanzar el 18%
durante los afios 1988-1992. A partir del afio
1993 y para los anos siguientes, la tarifa pro-
puesta equivaidrIa al 22%.

Sin embargo, por razones polIticas este
sistema de tarifas jamás tuvo aplicación. La
tarifa inicial en 1967 del 6% se redujo al
4.5% y se mantuvo sin modificación alguna
hasta el ano 1985 cuando fue incrementada
al 6.5%, siendo hasta el momento la tarifa
vigente.

Ante la aplicación de una tarifa constan-
te sobre los salarios de los trabajadores, los
ingresos por cotizaciones han venido obser-
vando un comportamiento caracterizado
por una relativa inestabilidad, la cual se

asocia de manera estrecha al comporta-
miento del nümero de empleados afiliados
al ISS. Estos ültimos, a su vez, presentan el
mismo patron de comportamiento del mer-
cado laboral urbano, el cual a principios de
la década pasada observO una tendencia
depresiva asociada a la crisis económica y
un perIodo de auge relativo al final, que
evidentemente se reflejO en el comporta-
miento del nümero de empleados afiliados
at ISS y consecuentemente sobre los ingre-
sos de la institución. A pesar de dicha ines-
tabilidad, los recursos provenientes de las
tarifas presentaron un crecimiento real que
en promedio para el perIodo 1980-1989, fue
del 5.5% (columna (1) del Cuadro 1).

2. Situación de egresos

Los egresos por concepto de los Seguros de
NM están compuestos fundamentalmente
por el pago de las prestaciones a los afilia-
dos pensionados y por los gastos adminis-
trativos requeridos para el pago de éstas.

El comportamiento de los egresos co-
rrespondientes al pago de los derechos eco-
nómicos de los pensionados ha venido
creciendo de manera mucho más intensa
que los ingresos al incrementarse en prome-
dio durante el mismo perIodo a una tasa
anual cercana al 15.4% en términos reales
(columna (2) del Cuadro 1).

La dinámica presente en los egresos de
los Seguros de IVM ha sido influenciada
por diferentes factores. De un lado la p0-
blaci6n pensionada ha venido creciendo.
Durante la década pasada, el nimero de
pensionados creciO, en promedio, a una ta-
sa del 13.9%. Por su parte, algunas disposi-
ciones legales han incidido sobre un
crecimiento de mayor intensidad en los
egresos del ISS por concepto del pago de
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Cuadro 1
INDICADORES GENERALES SOME LA S1TUACION ACTUAL

DE LOS SEGUROS DE INVALIDEZ, VEJEZ Y MUERTE
PRESTADOS POR EL ISS A LOS TRABAJADORES DEL SECTOR PRIVADO

Evolución	 EvoluciOn	 RelaciOn ac-	 Coeficiente	 Relacion gastos -

Aflo	 de ingresos	 de egresos	 tivos/pensionados	 do reservas	 grales. salarios aseg.
(%)	 (%)	 (%)
(1)	 (2)	 (3)	 (4)	 (5)

1980	 30.7	 4.54	 3.33
1981	 3.47	 14.90	 26.7	 3.90	 3.97
1982	 12.81	 18.50	 23.1	 3.80	 3.95
1983	 17.41	 24.19	 20.6	 3.45	 4.11
1984	 0.73	 19.68	 17.8	 3.17	 4.83
1985	 -8.04	 15.44	 16.3	 2.84	 6.01
1986	 0.96	 17.91	 15.9	 2.34	 7.08
1987	 15.95	 3.79	 15.3	 2.17	 6.38
1988	 5.58	 14.49	 14.7	 1.86	 6.88
1989	 0.26	 9.82	 13.6	 1.76	 7.47

Promedio	 5.46	 15.41	 19.47	 2.98	 5.40

Los porcentajes corresponden a tasas de crecimiento interanual.
Fuente: Zuleta y Medina, 'La Crisis del Seguro de Invalidez, Vejez y Muerte", estudio presentado a la Fundación La Previsora.

pensiones, al establecer la igualdad entre el
valor de las pensiones y el salario mInimo a
través de la ley 4a. de 1976, asI como la in-
dexación del valor de las pensiones respec-
to a! salario mInimo a través de la ley 71 de
1988, que establece incrementos en el valor
de las pensiones en el mismo porcentaje y
en la misma fecha en que se decretan los
aumentos de dicho salario.

De otro lado, de acuerdo con lo dispues-
to en el artIculo 171 de la ley 1650 de 1977,
el 3.5% de los ingresos recaudados para es-
tos seguros debe ser destinado a los gastos
de administración. Al respecto se debe re-
saltar que cerca del 50% de esta asignación,
es decir el 1.75%, es transferido a la admi-
nistración postal nacional al encargarse esta
entidad del pago oportuno del 80% del va-
lor de las pensiones. AsI mismo, el 20% res-
tante de dichas pensiones es pagado a los
pensionados a través de corporaciones de
ahorro y vivienda y entidades bancarias.

Para el pago de este servicio, el ISS debe de-
positar en ellas el valor correspondiente
diez dIas hábiles antes de iniciarse el pago a
los pensionados, sin recibir dinero alguno
por efectos de corrección monetaria.

3. La evoluciOn de los afiliados cotizantes
y los pensionados

La situación se torna más crItica si se tiene en
cuenta la pérdida de solvencia reflejada en la
disminución acelerada que se ha venido pre-
sentando durante la ültima década en la rela-
ción afiliados cotizantes/pensionados.
Mientras en 1980 dicha relación ilegaba a 30.7
trabajadores afiliados por cada pensionado,
en 1989 se redujo a 13.6 (columna (3) del
Cuadro 1). Este fenómeno bien podrIa ser
identificado como un envejecimiento siste-
mático del programa, determinado por facto-
res como la transición demografica y
fenómenos estructurales del mercado laboral.
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4. Las tarifas y su relación con las reservas

A pesar de la gravedad que encierran estos he-
chos, la situación realmente critica de los Segu-
ros de IVM se concentra fundamentalmente
tanto en los ingresos como en las reservas.

Tal como se mencionó inicialmente, los
ingresos provienen en especial de las coti-
zaciones realizadas a los trabajadores afilia-
dos por intermedio de las tarifas,
planteando además que en la determina-
ción de las tarifas deberla existir un criterio
de solvencia financiera, garantizado por la
capacidad del sistema tarifario de acumular
reservas lIquidas una vez descontados los
costos prestacionales.

Nuevamente, el artIculo 117 del decreto
1650 de 1977 establece que el 93.5% de los
ingresos correspondientes a los Seguros de
1VM deberIan ser destinados al pago de las
pensiones, en tanto que los valores exce-
dentes resultantes 2 entraban a ser parte de
las reservas Para los Seguros de IVM, y que
deberlan ser invertidas en activos financie-
ros a través del Banco de la Repiblica, Para
fortalecer los ingresos a la institución al
agregarse en este rubro los rendimientos de
dichas inversiones.

La relación entre el valor de las inversio-
nes y los costos prestacionales constituye lo
que se denomina coeficiente de reservas y
suministra información respecto a la capa-
cidad de solvencia financiera e indirecta-
mente sobre la efectividad del sistema
tarifario en cuanto a recaudación de ingre-
sos. En la columna (4) del Cuadro 1 aparece
la evolución del coeficiente de reservas y se
advierte una tendencia decreciente relativa-
mente intensa. Mientras en 1980, por cada
peso correspondiente al costo de las presta-

ciones, el ISS tenIa 4.5 en inversiones co-
rrientes como respaldo de dicho costo, en
1989 dicha relación se habIa reducido a 1.8,
con lo cual se está evidenciando una situa-
ción bastante delicada, toda vez que, en
opinion de los expertos, este coeficiente no
debe ser inferior a 4 Para poder garantizar
el pago de las obligaciones adquiridas.

Esta situación, evidentemente, está refle-
jando un comportamiento inadecuado de
las reservas y si bien hasta el momento la
situación financiera del ISS en materia del
programa de Seguros de IVM ha logrado
sostenerse, el futuro inmediato ofrece un
panorama sombrIo. En la columna (5) del
Cuadro 1 puede observarse cómo los costos
prestacionales de estos seguros respecto a
los ingresos, supera en este momento la ta-
rifa vigente, razón que ha obligado a la uti-
lizaciOn de las reservas Para el cubrimiento
de las obligaciones con los pensionados.

Ante este panorama el agotamiento de
las reservas es inminente en el corto plazo y
de no tomarse los correctivos adecuados, el
ISS deberá entrar a un sistema de reparto
simple en el cual los ingresos por concepto
de cotizaciones serIan transferidos directa-
mente a los pensionados, Para lo cual la
tarifa vigente resulta evidentemente insufi-
ciente. Además, la aparición de un sistema
de reparto simple incidirá notablemente y
de manera lesiva sobre el mecanismo de
ahorro implIcito que es generado a partir
de la acumulación de reservas por parte del
ISS y que presenta impactos macroeconó-
micos de consideración, si se tiene en cuen-
ta que las reservas del Seguro IVM son
utilizadas Para el fomento de inversiones
en el campo industrial, energético y de vi-
vienda a través de entidades oficiales.

2	 Es decir, Ia diferencia entree! valor asignado -93.5% de los ingresos recaudados- ye! costo efectivo de las prestaciones.
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5. Las perspectivas de corto plazo

Ante esta situación y la reducción sistemfitica
de afiliados frente a los pensionados que de-
termina una menor capacidad de acumulación
de reservas, se impone retomar una vision en
el horizonte respecto a los correctivos a aplicar
que necesariamente deben estar enfocados ha-
cia la biisqueda de alternativas de solvencia
financiera por parte de la institución.

La situación se torna mucho más preo-
cupante si se tiene en cuenta que de mante-
nerse el comportamiento de algunas
variables que influyen sobre la situación fi-
nanciera del Seguro IVM -tales como una
inflación del 23% anual, aumentos en el sa-
lario mInimo del orden del 24.5%, aumen-
tos en el niimero de afiliados del 4.7% y de
13.9% en los pensionados y el prevaleci-
miento de la tarifa actual del 6.5%- la rela-
ción entre los costos de las pensiones y los
ingresos efectivos por concepto de tarifas y
rendimiento de las inversiones determina-
rIa una situación deficitaria que obligarIa a
la utilización de las reservas acumuladas.
De permanecer esta situación, en 1995 las
reservas estarIan totalmente agotadas y en
el mismo afio, el ISS estarIa acumulando un
deficit cercano a $360.000 millones.

AsI las cosas, surgen diferentes alternati-
vas de orden correctivo respecto a la forma
de canalizar ingresos de manera adecuada
bacia el ISS. Estos temas serán materia de es-
tudio para esta entidad y sus resultados apa-
recerán en próximas entregas de esta revista.

B. SEGUROS PRIVADOS DE SALUD

Los seguros privados de salud son una mo-
dalidad de seguridad social, adoptada por
las personas para enfrentar la eventualidad
de una enfermedad o accidente, bien por-

que ellas no están cubiertas por los sistemas
estatales de seguridad social -ISS, Cajas de
Prevision y Cajas de Compensación-, bien
porque consideran que estos institutos no
ofrecen la calidad del servicio que desean
recibir.

Dentro de la concepción de cubrir en for-
ma privada los eventos relacionados con la
salud, en Colombia existen dos grandes mo-
dalidades, los seguros privados de salud pro-
piamente dichos y los servicios integrales de
salud, que se describen a continuación.

1. Seguros privados de salud

Los seguros privados de salud, como cual-
quier otro seguro, están orientados a cubrir
los gastos de un hecho futuro incierto o
riesgo, que para el caso especIfico de los se-
guros de salud se refiere a las enfermeda-
des no congénitas o preexistentes, y a los
accidentes. Dentro de los seguros de salud
existen distintas opciones que suponen bá-
sicamente distintos niveles de cobertura
médica, lo que se traduce a su vez en dife-
rentes valores de prima.

Las primas son el dinero que la persona
paga como afiliación. El valor de la prima se
relaciona con el monto de dinero máximo o
cobertura médica que se reconoce por distin-
tos conceptos, tales como habitación de la cli-
nica u hospital, honorarios de cirugla, visitas
médicas y medicamentos. Este valor está di-
rectamente relacionado con el "Indice de si-
niestralidad' que presenta cada compania de
seguros. El Indice de siniestralidad se define
como el valor total de los reembolsos paga-
dos a los asegurados sobre el valor total de
las primas recibidas por la respectiva compa-
ñIa de seguros. Por lo tanto, este Indice está
directamente afectado por la evolución del
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Indice de precios al consumidor de los ser-
vicos medicos y las drogas.

Por otra parte, la cobertura médica es el
mximo reembolso de gastos medicos que re-
cibe el asegurado en caso de presentarse la
eventualidad de una enfermedad o accidente.

a. Tamaflo y distribución del mercado de
seguros privados de salud en Colombia

Los seguros privados de salud en Colombia
emitieron primas en 1989 por un valor de
$30.500 millones, que representaron el 12%
del total de primas emitidas por la industria
aseguradora, y pagaron siniestros por
$17.900 millones, lo que representa el 14% del
total pagado en dicho ailo. Frente a lo ante-
nor y como punto de comparación, en los se
guros de autom6viles3 se emitieron el 32%
del valor total de primas y se pagó el 45% del
monto total de siniestros. Es claro, entonces,
que los seguros de salud representan una pe-
quefta porción dentro del total de la industria
aseguradora colombiaria, aurt cuando su cre-
cimiento no es despreciable. En efecto, para
1987 se emitieron pnmas por un valor 22%
superior a las emitidas en 19854, descontando
el efecto de la inflación.

Aunque en Colombia existen 17 compa-
ftIas de seguros vinculadas al ramo de la sa-
lud, dentro de ellas se presenta una relativa
concentración. En el Cuadro 2 se observa
cómo el 34% de las primas de salud son
emitidas por Seguros Medicos Voluntarios,
companIa que cuenta con planes de seguros
de salud relativamente económicos, lo cual
les ha permitido una gran penetración en el
mercado. Frente a éste existen compafiias
como Cigna y Pan American, que colocan

Cuadro 2
DISTRIBUCION DEL MERCADO DE

SEGLJROS FRIVADOS DE SALIJD
(1988)

%

Seg. Medicos Voluntarios	 34.03
Grancolombiana	 14.72
Suramericana	 14.59
Skandia	 9.17
Nacional	 5.85
Pan American	 5.65
Cigna	 4.59
Bolivar	 4.51
Interamericana	 3.99
Patria	 2.15
Caribe	 0.25
Equidad	 0.20
Del Estado	 0.14
Aurora	 0.11
Colseguros	 0.03
Colmena	 0.03
Granadina	 0.02

Fuente: Archivos

cada una airededor del 5% del total de pri-
mas, con planes comparativamente costo-
SOS pero con buenos niveles de cobertura
médica. Estos iiltimos se especializan en
empleados y trabajadores de empresas
multinacionales, a quienes se busca dar los
mismos niveles de cobertura médica que
tendrIan en los palses de la casa matriz.

b. CaracterIsticas de los seguros privados de
salud

Si bien existe una relación directa entre las
primas que se pagan y la cobertura médica
maxima que se obtiene, es decir que a ma-
yor prima se obtiene una mayor cobertura
médica, no hay en el pals, en el ramo de los
seguros de salud (hospitalización, cirugla y

3 Incluyendo el seguro obligatorio de accidentes de tránsito. Se utilizan estimativos preliminares de Fasecolda.
4 Archivos de Fasecolda.
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accidentes), un sistema de tarifas fijo como
el que opera, por ejemplo en los seguros de
automóviles. Las companIas de seguros in-
crementan anualmente las primas de acuer-
do con el Indice de siniestralidad del año
anterior y las coberturas médicas segán las
caracterIsticas sociales, económicas y demo-
graficas de las personas o grupos que de-
sean servir. Por su parte, los intermediarios
de seguros o corredores "construyen pla-
nes de acuerdo básicamente con el tipo de
grupos o personas que desean atender.

Es asI como no existe en el pals un modelo
ünico de "plan de seguros de salud". En el
Cuadro 3 se muestran algunos de estos pla-
nes, para los cuales se establece la relación
entre las primas deinandadas al usuario y la
cobertura maxima ofrecida. Se aprecia cómo
Si bien a mayor prima se obtiene una mayor
cobertura absoluta, la relación entre primas y
cobertura no es siempre la misma, aim cuan-
do no se observan enormes diferencias.

De otra parte, a través del tiempo, se ob-
serva que las primas y la cobertura médica se
incrementan en proporciones distintas. To-
mando como ejemplo uno de los planes estu-
diados, de 1987 a 1988 la cobertura médica
aumentó 20%, en tanto que las primas au-
mentaron 13%. En el ano siguiente, las pri-
mas se incrementaron en un 40% y la
cobertura promedio en tan solo 18%. Este
comportamiento se explica, por lo menos en
parte, por diferencias en el Indice de sinies-
tralidad que, como ya se explicO, es uno de
los principales determinantes del incremento
en primas. Por el lado de la cobertura médica
los mcrementos se explican por el aumento
en el valor de los servicios medicos. También
por el tipo de cientela que se desea atender

Cuadro 3
PLANES SEGUN PRIMAS Y

MAXIMA COBERTURA
(1990) ($ de 1990)

PMaxima	 rimas
Planes	 Pnmas	 % decobertura

cobertura

A	 23.948	 6.491.000	 0.37
B	 21.186	 5.596.000	 0.38
C	 18.804	 5.105.000	 0.37
D	 18.742	 4.733.000	 0.40
E	 16.254	 4.717.000	 0.34
F 9.105 2.743.000 - 0.33

*Sumando todos los beneuicios que la persona podrfa
recibir.
Fuente: Datos suministrados por las respectivas
compafiIas aseguradoras.

la cual determina, por ejemplo, el valor de
la cobertura para hospitalizaci6n5.

Todo lo anterior permite afirmar que el
mercado de seguros privados de salud es un
mercado de compradores, en donde la evolu-
ción de los costos (primas) y la cobertura me-
dica no siguen un patrOn sistemático. Esto
ii1timo se debe básicamente a diferencias en
los Indices de siniestralidad, en buena parte
atadas a diferencias en las caracteristicas de
las personas cubiertas por las primas 6, y a la
bñsqueda de nuevos mercados y grupos de
personas con distintos grados y niveles de
riesgo de enfermedad o accidente.

c. Corn paración de los seguros privados de
salud con ci Instituto de Seguros Sociales

Al comparar los seguros privados del salud
con el Instituto Colombiano de Seguro So-
cial se encuentran gran cantidad de diferen-
cias y pocas similitudes. En los seguros

5 Si se desea atender una cientela con altos niveles do ingreso las coberturas en hospitalización deben ser altas, de forma tal que permitan
pagar una clinica privada 'costosa'.

6 Por ejeniplo, la siniestralidad siempre es más alta entre obreros que entre empleados de escritorio.
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privados de salud, la prima, que serIa el
equivalente a la cotización a! 155, no tiene
relación directa con el ingreso de la perso-
na, aun cuando indudablemente el "plan"
que se puede escoger está determinado por
la capacidad económica de ésta. Por el con-
trario, la cotización al ISS es un porcentaje
del salario percibido por el trabajador. En
cuanto a la cobertura médica, y esto es lo
más importante, en los seguros privados de
salud ésta es limitada y depende del valor
de la prima, mientras en el ISS es ilimitada
y no depende del valor de los aportes o co-
tizaciones pagadas por el trabajador.

Teniendo en cuenta estas enormes diferen-
cias, se establecen a continuación cuáles serlan
los r,iveles salariales a partir de los cuales los
aportes o cotizaciones a! 155 son equivalentes a
lasprimas que dan lugar a coberturas médicas
máxinias que se pagarlan en los seguros priva-
dos de salud. Con ello se busca establecer el
nivel de salarios que deberla tener una perso-
na para optar por un seguro privado de salud,
pagando una suma similar a la que cotiza el
155, teniendo derecho a los servicios medicos,
bajo las diferencias anteriormente anotadas,
que ofrecen las dos modalidades de seguridad
social (Cuadro 4).

Se observa cómo solo los trabajadores
que devengan salarios iguales o superiores
a $157.500 tienen cotizaciones equivalentes
a las primas que tendrIan que pagar para
acceder a coberturas médicas máximas en
los sistemas de seguros privados de salud.
Este salario equivale a 4 salarios mInimos
de 1990 y se calcula que solo cerca del 30%
de la poblaciOn colombiana tiene ingresos
superiores o iguales a 4 salarios mInimos, lo
que muestra lo selectivos que pueden liegar
a ser los sistemas de seguros privados en
salud, en la medida en que se quisiera, a
través de ellos, obtener coberturas médicas

Cuadro 4
COTIZACIONES ISS - PRIMAS SEGUROS

FRI VADOS

Salarios	 En salarios
Afo Primas *	 nominales**	 mInimos

mensual	 mensuales

1989	 6.335	 157.500	 5
1990	 7.614	 157.500	 4

* Se tomó la prima de empleado y maternidad ya que es
lo minimo que reconoce el ISS.

Se toma la categorla salarial en donde los aportes que
hace el trabajador al ISS para enfermedad general y
maternidad son equivalentes al valor de la prima que
deberá pagar en un seguro privado de salud.
Fuente: Archivos Corredores de Seguros y Regimen
Laboral Colombiano.

elevadas -que ann son muy limitadas fren-
te a las que ofrece el ISS-.

RecIprocamente, las cuotas de afiliaciOn
más bajas exigidas por el 155 (y que cubren
a una importante franja de los afiliados al
Instituto pertenecientes al sector privado)
son significativamente inferiores a las pri-
mas más bajas demandadas por los siste-
mas privados de seguridad social, lo que
muestra que el 155 ofrece claramente un
servicio medico subsidiado a los ma's po-
bres. Sin embargo, el subsidio solo es efecti-
vo silos servicios de salud que se le prestan
a quien cotiza al ISS son de igual calidad y
oportunidad a los de los seguros privados.

2. Servicios integrales de salud

Los servicios integrales de salud ofrecen un
servicio para ser utilizado en el futuro, exis-
tan o no enfermedades imprevistas o acci-
dentes. Para tener acceso a ellos deben
hacerse unos pagos para la utilización de los
servicios medicos. Es una forma de medicina
prepagada, en donde no es necesario que se
presente urt riesgo o hecho incierto para p0-
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der utilizar dichos servicios, lo cual hace
posible la atención de medicina preventiva.
Al igual que los seguros no cubre enferme-
dades o malformaciones preexistentes. En
este caso el valor de la afiliación está rela-
cionado tanto con el niimero de usuarios
que tienen derecho a los servicios, como
con el monto de dinero que se paga por
consulta o cualquier otro tipo de servicio
medico que se utifice. Este monto se cancela
con 'tiquetes" previamente comprados a la
rnstitucion que presta el servicio. Los nive-
les de cobertura médica están determinados
por el tiempo de afiliación, sin que liegue,
en ningimn caso, a ser ilimitada como es el
caso del Instituto de Seguros Sociales.

Es una modalidad relativamente más ba-
rata que los seguros privados de salud, en
la medida en que cubre consulta externa y
los correspondientes exámenes de laborato-
rio e incluso odontologIa. Sin embargo, no
se tiene libre escogencia de medico o centro
hospitalario.

En Colombia existen dos grandes corn-
pañIas que ofrecen esta modalidad. Una de
ellas tiene una cuota de afiliación de $5.500
anuales rnás $3.000 del talonarjo con el cual
debe "pagar" las consultas o exámenes que
se le ordenen.

Tomando en cuenta sólo la cuota de afi-
liación, se requiere un salario igual o supe-
rior a $157.500, para que ésta sea semejante
a la cotización que el trabajador deberIa pa-
gar al ISS. Nuevarnente es muy baja la pro-

porción de personas en el pals con capaci-
dad de pagar esta afiliación.

3. Conclusiones

Los seguros privados de salud parecen ser
una solución interesante para trabajadores
con ingresos mensuales superiores a 4 sala-
rios minimos. De ese nivel para arriba el
trabajador podria sustituir la cotización al
ISS por primas, a un sistema de seguros pri-
vado y tal vez obtendrIa un mejor, aunque
incompleto, servicio.

La seguridad social generalizada tiene la
ventaja, sin embargo, de que al agregar ries-
gos, las personas de altos ingresos hacen
posible mantener una cotización más baja
para las personas con menos de 4 salarios
mInimos de ingreso. Lo que no se sabe es si
la ineficiencia generalizada de la prestación
de servicios del ISS ileva a que el cubri-
miento real, a diferencia del teórico, sea de
inferior calidad que los seguros privados
tanto para quienes cotizan más, como para
quienes cotizan menos.

Uno de los propósitos de Coyuntura So-
cial es seguir investigando qué combinación
de seguros piibIicos (ISS) y seguros priva-
dos puede proveer salud básica a toda la
población, y servicios de salud más comple-
tos a quienes deben dedicar recursos de su
presupuesto familiar a gastos en salud dife-
rentes a los provistos por el sistema püblico.
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VII. Situación laboral

A EMPLEO Y DESEMPLEO

1. Resultados en las siete principales
ciudades

En materia de empleo, 1989 se caracterizó
por un estancamiento en la generación de
nuevos puestos de trabajo. Calculada frente
al mismo mes del año anterior, la tasa de
crecimiento del empleo total en las siete
principales ciudades del pals ha venido Ca-
yendo, aunque con oscilaciones, desde ju-
nio de 1987 y en diciembre de 1989 se situó
apenas por encima del 3% (Gráfico 1).

Esta desaceleración en la dinámica ocu-
pacional se vio compensada por la evolu-
ción de la población en edad de trabajar
que, en promedio, creció a tasas del 2%
anual, inferiores a las de la población ocu-
pada. El efecto combinado de estos hechos
condujo a que a final de afio, el 53.0% de las
personas en edad laboral resultó ocupado
(Cuadro 1), que es el nivel más alto regis-
trado desde cuando se dispone de informa-
cion estadlstica regular sobre fuerza de
trabajo (marzo 1976).

I Entre 12 y 29 aOos, 30 y 59 años y con más de 60 años.

Un análisis del comportamiento ocupa-
cional de los principales grupos etarios1 du-
rante el perlodo 1986.1-1989.4, evidencia
fuertes fluctuaciones en las respectivas ta-
sas de crecimiento, particularmente marca-
das en el caso de la población mayor de 60
afios. Resulta sin embargo patente la pérdi-
da de dinamismo del empleo de las perso-
nas adultas y de la ocupación juvenil, que
solo en parte ha sido compensada en los ül-
timos dos años por sustanciales incremen-
tos en el empleo de la fuerza laboral con
más de 60 afios.

No obstante, el más rápido crecimiento
del empleo de las personas mayores de 60
anos no se refleja en un aumento significati-
vo de la respectiva tasa de ocupación (veáse
Cuadro 1). Bajo este punto de vista los ma-
yores avances se logran para los jóvenes y
los adultos, como consecuencia del efecto
retardado de la transición demográfica y de
la desaceleración de la migración rural - ur-
bana. Entre los meses de diciembre de 1986
y 1989 las tasas de ocupación experimenta-
ron las siguientes variaciones: de 42.0% a
44.7% para las personas con edades entre
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Cuadro 1
SIETE CIUDADES: EVOLUCION DE LAS TASAS DE PARTICIPACION, OCUPACION Y

DESEMPLEO URBANAS
(1986 - 1984)

12 y más arios	 12-29 aflos	 30-59 aflos	 60 y más a6os
TGP	 TDO	 TDD	 TDO	 TDD	 TDO	 TDD	 TDO	 TDD

	

26.8	 4.8

	

26.8	 3.9

	

27.1	 3.8

	

27.5	 3.2

	

27.1	 6.2

	

27.1	 4.9

	

26.3	 4.6

	

27.3	 3.3

	

26.7	 5.2

	

28.1	 3.3

	

28.1	 4.1

	

28.0	 3.0

	

25.4
	

4.5

	

25.9
	

4.4

	

26.8
	

3.0

	

27.2
	

3.3

	

27.9
	

3.5

	

26.2
	

3.0

	

27.3
	

3.7

	

27.3
	

3.3

nio y septiembre de 1989, registra un leve
aumento en diciembre y se fija en 9.1%. En
todo caso esa es la tasa más baja para di-
ciembre en los ültimos cuatro afios.

El Cuadro 2 permite apreciar cómo la
disminución en el desempleo total de las
siete ciudades se debe primordialmente a la

Promedios anuales (a):
1986	 57.7	 49.1
1987	 57.7	 51.0
1988	 58.4	 51.9
1989	 57.9	 52.3

	

13.4	 40.4	 20.7	 65.4	 7.0

	

11.6	 42.7	 18.3	 67.0	 5.8

	

11.2	 43.7	 17.8	 67.5	 5.7

	

9.7	 44.0	 15.6	 68.0	 5.0

Cifras a marzo:
1986	 56.0	 48.1	 14.0	 39.2	 21.3	 64.7	 7.6
1987	 57.8	 50.1	 13.2	 41.5	 20.7	 66.4	 6.7
1988	 58.2	 50.8	 12.6	 42.0	 20.1	 67.2	 6.4
1989	 57.5	 51.3	 10.8	 43.2	 17.0	 66.6	 5.8

Cifras a junio:
1986	 57.0	 48.7	 14.6	 40.4	 22.2	 64.6	 7.6
1987	 58.1	 51.2	 12.0	 42.6	 19.2	 67.2	 5.8
1988	 59.0	 52.1	 11.7	 44.3	 18.3	 67.4	 6.0
1989	 58.6	 52.6	 10.1	 44.5	 16.5	 68.4	 5.0

Cifras a septiembre:
1986	 56.0	 48.7	 12.9	 40.0	 20.1	 65.2	 6.8
1987	 57.1	 50.8	 11.1	 42.7	 17.1	 66.5	 6.0
1988	 57.7	 51.8	 11.0	 43.7	 16.0	 67.5	 5.3
1989	 57.2	 52.1	 8.9	 43.6	 14.0	 68.0	 4.8

Cifras a diciembre:
1986	 57.7	 50.7	 12.1	 42.0	 19.3	 67.0	 5.9
1987	 57.9	 52.1	 10.1	 44.1	 16.2	 67.8	 4.9
1988	 58.9	 52.9	 10.2	 45.0	 16.5	 68.0	 5.0
1989	 58.3	 53.0	 9.1	 44.7	 14.8	 69.1	 4.5

NotaciOn:

TGP - tasa de participación (poblaciOn econOmicamente activa / poblaciOn en edad de trabajar).
TDO - tasa de ocupaciOn (ocupados / pobiación en edad do trabajar).
TDD - tasa de desempieo (desocupados / pobiación econOmicamente activa)
(a) Promedios de las cuatro Encuestas de Hogares reaIizadas anualmente per ci DANE.
Fuente: DANE y cáicuios de FEDF.SARROLLO

12-29 afios, de 67.07c a 69.1% para aquellas
entre 30-59 años y de 27.9% a 27.3% para
los ocupados con 60  más años.

La favorable evolución de los Indices de
ocupación fue acompañada por una reducción
en la tasa de desempleo urbano. Esta, después
de una fuerte caIda de 10.1% a 8.9% entre ju-
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Cuadro 2
ORIGEN DE LAS VARIACIONES ANUALES EN EL NUMER1DE DESEMPLEADOS FOR

GRUPOS DE EDAD EN LAS SIETE PRINCIPALES CIUDADES
(Miles de personas)

12y más aflos	 12-29 aflos	 30-59 attos	 60y más aftos
diferencias entre:	 diferencias entre:	 diferencias entre:	 diferencias entre:

Sep/89 Dic/89	 Sep/89 Dic/89	 Sep/89 Dic/89	 Sep/89 Did 89
1987-86 1989-88	 y	 y	 1989-88	 y	 y	 1989-88	 y	 y	 1989-88	 y	 y

Sep/88 Dic/88	 Sep/88 Dic/88	 Sep/88 Dic/88	 Sep/88 Dic./88

A. AIJMENTO EN LA
OFERTA LABORAL
(PEA) (a)
1. Por población en edad
de trabajar
[(.PET)(TGP0)]
2. For tasa de
participaciOn laboral
[(PET. )(TGP)j
3. For efecto combinado
de poblaciOn y tasa de
participacion
[(PET)(TGP))

B. AUMENTO DE
DEMANDA LABORAL
(Empleo)

	

145.804 46.09Q 49.616 78.045 -22.477 -29.428 -8.215 56.764 69.634 73.959 11.802 	 9.410 12.301

	

72.506 83.753 84.694 118.389 13.999 16.450 43.203 56.394 66.945 52.972 10.784 	 5.901 13.288

	

71.913 -36.894 -34.346 -39.198 -36.203 45.466 -50.252 	 361	 2.602 20.450	 958	 3.390	 -916

1.385	 -768	 -732 -1.146	 -273	 -411 -1.165	 10	 88	 53	 .061	 119	 -71

	

196.498 101.347 96.144 117.549 21.092 11.324 24.630 66.813 76.245 80.366 12.442 	 8.575 12.553

C. AIJMENTO 0
REDUCCION EN EL
NUMERO DE	 -50.694 -54.257 -46.528 -39.504 -43.569 -40.752 -32.845 -10.049 -6.611 -6.407 	 -640	 835	 -252

DESEMPLEADOS
(C-A-B)
(a)El aumento en la oferta laboral (PEA) se descompone siguic'ndo la ecuaciOn:

PEA - (.PET)(TGPo) + (PETo)(TGP) + (PET)(TGP)
donde PET es la población en edad de trahajar y TGP es la tasa de participacion.
(b)Promedios de las cuatro Enduestas de Hogares realizadas anualente por el DANE.

cálculos de FEDE.SARROLLO

reducción del grupo de jóvenes desocupados
(-40.752 entre junio y septiembre, -32.845 du-
rante el jiltimo trimestre de 1989) y en segun-
do lugar al de la población adulta (-6.611 y
-6.407, respectivamente).

Lo anterior parece contradecir lo que
acabamos de comentar acerca de la evolu-
ción del empleo. Sin embargo, un examen
más detallado del Cuadro 2 aclara esta apa-
rente inconsistencia: la primera y segunda

columnas del mencionado cuadro permiten
comparar los resultados obtenidos en mate-
na de desempleo para el total del mercado
laboral de las siete ciudades en los años
1986-87 y 1988-89. En promedio, los dos pe-
rIodos comparten una disminución bastan-
te similar en el niiImero de desempleados,
airededor de 50.000 personas. Sin embargo,
el primer bienio se caracteriza por un au-
mento en la demanda de trabajo casi que
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Fuente: DANE y calculos de FEDESARROLLO.
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COYUNTURA SOCIAL

Gráfico 1
SIETE CIUDADES: TASA DE CRECIMIENTO ANUAL DEL EMPLEO

Y DE LA POBLACION EN EDAD DE TRABAJAR
(1986.1-1989.4)

del doble respecto a 1988-89; al mismo
tiempo, el perIodo 1988-89 se diferencia del
anterior por un menor crecimiento de la p0-

blaci6n económicamente activa, debido a
una menor participación laboral.

AsI que el significativo descenso en la tasa
de desempleo en el tiltimo semestre del año no
se puede interpretar como una mejorla en la
situación laboral. Mas bien es el fruto de un
masivo retiro de la fuerza de trabajo.

2 Fuente: Cuadro 9, p.46, Coyuntura EconOinica, diciembre de 1989.

Este efecto desalentador se concentra en
las personas más jóvenes y se manifiesta
desde principio de 1989. De hecho, para la
población entre 12 y 29 anos, el efecto 'au-
mento en la tasa de participación laboral"
fue siempre negativo y, con el tiempo, cre-
ciente: 2 -13.835 entre marzo 1988-89, -35.507
entre junio 1988-89, -45.466 entre septiem-
bre 1988-89 y por ültimo -50.252 entre di-
ciembre 1988-89.

98



SITUACION LABORAL

Las mismas cifras del Cuadro 2 eviden-
cian cómo es posible atribuir la totalidad de
la disminución del desempleo en los ülti-
mos trimestres del aflo a la baja en la parti-
cipación laboral de los jóvenes.

A lo largo de 1989 la tasa de desempleo
de este grupo experimenta asi una consis-
tente reducción. También el Indice relativo
a las personas adultas disminuye, pero mo-
deradamente. Para los mayores de 60 años,
al contrario, no se presenta ninguna mejorIa
(Cuadro 1).

El desempleo sigue siendo, sin embargo,
un problema que afecta principalmente a
los jóvenes: 14.8% en diciembre, frente a
4.5% y 3.3% para las personas de mayor
edad. Este fenómeno se explica por el hecho
de que al salir de la escuela o la universi-
dad los jóvenes dedican un tiempo a buscar
activamente empleo. Durante esa época las
familias los sostiene, y por eso pueden du-
rar desempleados algiln tiempo.

2. Resuliados por ciudades.

Durante 1989 el comportamiento del em-
pleo tuvo patrones bastante diferenciados a
nivel geográfico.

Medellin y Bucaramanga experimenta-
ron tasas de crecimiento similares al pro-
medio nacional. Cali, Pasto y Manizales
mostraron un comportamiento ocupacional
mucho más dinámico y en el otro extremo,
Bogota y Barranquilla se situaron por deba-
jo del promedio.

Es de resaltar que en las tres ciudades
que presentaron un mayor dinamismo en la
absorción de nuevos empleos, en diciembre
de 1989 todos los principales indicadores
laborales -tasa de participación, de ocupa-
ción y de desempleo- registraron un au-

mento, tanto respecto al mismo mes del afLo
anterior como frente al mes de septiembre
(Cuadro 3).

En Bogota y Barranquilla la tasa de ocu-
pación permaneció prácticamente constante
durante el segundo semestre del afio, pero
disminuyo con respecto a diciembre de
1988. Al mismo tiempo, la proporción de
desocupados dentro del total de la fuerza
de trabajo sufrió una dramática caida en tan
solo un ano (-3.2 puntos porcentuales para
Bogota y -2.4 puntos para Barranquilla). En
estas dos ciudades parece por lo tanto con-
centrarse la mayor parte de los retiros de la
población económicamente activa comenta-
dos a nivel agregado.

Medellin y Bucaramanga compartieron
an crecimiento de la tasa de participación y
ocupación. Empero, la evolución del Indice
de desempleo fue completamente opuesta:
tanto con respecto al mismo mes del año
anterior, como a septiembre del mismo año,
en diciembre de 1989 éste aumentó en la
primera y disminuyó en la segunda.

El Cuadro 3 evidencia también la existencia
de grandes diferencias a riivel territorial en los
indicadores laborales, diferencias que en algu-
nos casos se han venido ampliando.

En diciembre ültimo, Bucaramanga regis-
tró una tasa de ocupación en casi diez puntos
superior a la de Barranquilla. Por lo general
las tasas de ocupación más elevadas se pre-
sentan, además de Bucaramanga, en Bogota,
Cali y Pasto. Significativamente más bajas
son las de Barranquilla y Mariizales.

Históricamente Bogota ha presentado una
tasa de desempleo inferior a la de las demás
ciudades. En diciembre de 1989 ésta se fijó en
6.3%, un valor marcadamente inferior a la de
Medellin (12.9%) y Pasto (14.4%). Bucara-
manga y Barranquilla registraron un nivel de
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Cuadro 3
EVOLUCION DE LAS TASAS DE PARTICIPACION, OCUPACION

Y DESEMPLEO URBANAS EN LAS SIETE PRINCIPALES CIUDADES
(1986-1989)

Bogota	 Medellin	 Cali	 Barranquilla	 Bucaramanga	 Manizales	 Psto
TGP TDO TDD TGP TDO TDD TGP TDO TDD TGP TDO TDD TGP TDO TDD TGP TDO TDD TGP TDO TDD

Promedios anuales (a):
1986 59.7 51.9 13.0 52.3 44.4 15.1 57.4 50.2 12.5 52.3 43.8 16.3 52.4 48.1 8.1 50.4 43.5 13.7 57.1 49.8 12.8
1987 60.3 53.7 10.9 53.2 46.7 12.2 59.7 52.4 12.2 52.3 45.7 12.6 56.1 50.3 10.4 52.5 45.5 13.3 58.7 50.6 13.7
1988 61.0 54.6 10.5 55.5 48.4 12.7 58.8 52.2 11.1 52.7 46.8 11.2 59.3 52.8 11.0 51.9 45.8 11.8 59.4 50.2 15.4
1989 59.3 54.5 8.0 56.2 49.2 12.4 59.5 53.4 10.3 51.9 46.1 11.3 60.1 54.1 10.1 53.2 47.3 11.1 60.5 52.2 13.8

Cifras trimestrales:
1988.1 60.7 53.3 12.2 56.1 48.2 14.0 58.0 51.2 11.8 52.0 45.2 13.1 58.6 51.8 11.7 52.4 45.1 13.9 59.4 49.4 16.8
1988.2 61.5 54.8 10.9 55.4 48.1 13.2 59.8 52.5 12.2 53.1 47.6 10.5 60.4 52.8 12.7 52.7 46.4 11.8 59.9 49.7 17.1
1988.3 60.2 54.6 9.3 54.4 47.9 11.9 58.1 51.9 10.8 51.7 47.1 9.1 59.2 53.3 10.1 52.0 46.0 11.6 58.4 50.0 14.4
1988.4 61.6 55.7 9.5 56.0 49.4 11.8 59.1 53.4 9.7 53.7 47.3 12.0 58.7 53.2 9.4 50.6 45.5 10.0 59.8 51.7 13.5

1989.1 59.6 53.8 9.7 55.5 48.5 12.6 58.3 52.2 10.5 51.2 44.5 13.1 59.1 53.2 10.0 51.1 44.4 13.1 59.7 52.2 12.6
1989.2 60.2 55.1 8.5 56.9 50.0 12.1 59.1 52.3 11.5 52.7 46.7 11.3 60.5 53.5 11.6 56.5 50.6 10.5 59.5 51.3 13.8
1989.3 58.8 54.4 7.4 54.6 48.1 12.0 58.1 53.6 7.6 52.5 46.7 11.1 59.4 53.6 9.8 51.5 46.5 9.7 60.7 52.0 14.3
1989.4 58.5 54.8 6.3 57.6 50.2 12.9 62.7 55.4 11.7 51.4 46.5 9.6 61.5 56.0 9.0 53.6 47.8 10.9 62.1 53.1 14.4

NotaciOn:
TGP - tasa de participaciOn (población econOmicamente activa / población en edad de trabajar)
TDO - tasa de ocupaciOn (ocupados / poblaciOn en edad de trabajar).
TDD - tasa de desempleo (desocupados / poblaciOn económicamente activa).
(a) Promedios de las cuatro Encuestas de Hogares realizadas anualmente por el DANE.
Fuente: DANE y cálculos de FEDESARROLLO

desocupación apenas por debajo del 10%;
en las restantes ciudades el desempleo se si-
tuó por encima de los dos dIgitos.

B. Salarios

Los salarios reales de empleados y obreros
de la industria manufacturera, después de
un estancamiento y contracción como con-
secuencia de la aceleración inflacionaria
que caracterizó 1988, tienden a recuperarse
en 1989 (Cuadro 4). En promedio, los obre-
ros alcanzaron otra vez el poder adquisitivo
de 1987, mientras que los empleados obtu-

3 Frente al mismo mes de diciembre de 1988.

vieron una ganancia real, pasando el res-
pectivo Indice de 116.5 en 1987 a 118.7 en
1989.

A causa de la deprimida actividad co-
mercial de fin de aflo, las remuneraciones
de los empleados del comercio, en buena
medida atadas a las ventas del sector, en di-
ciembre sufrieron una caIda vertical del
8.6%. No obstante, en los iiltimos tres años
las cifras anuales promedio muestran una
sustancial firmeza de sus sueldos reales.

El valor del salario mInimo legal se fija a
comienzos de cada año, generalmente como
resultado de la concertación entre empresa-
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Cuadro 4
INDICES SALARIO REAL
(Base Promedio 1980=100)

Mfnimo legal
	

Industria obreros	 Industria empleados Comercio por menor

1987	 Marzo	 117.6
	

120.1
	

116.7
	

105.7
Junio	 111.7

	
118.9
	

116.0
	

143.3
Septiembre	 108.5

	
119.6
	

116.7
	

107.3
Diciembre	 102.2

	
118.0
	

118.7
	

186.5
Promedio	 111.9

	
119.3
	

116.5
	

119.0

1988	 Marzo	 116.0
	

119.4
	

116.6
	

109.4
Junio	 106.3

	
115.5
	

115.8
	

149.2
Septiembre	 104.8

	
117.0
	

117.8
	

105.8
Diciembre	 99.6

	
118.5
	

119.4
	

181.1
Promedio	 108.8

	
117.7
	

116.7
	

119.0

1989
	

Marzo	 115.9
	

118.9
	

118.4
	

109.7
Junio	 109.4

	
119.1
	

120.3
	

154.1
Septiembre	 105.2

	
117.8
	

119.1
	

108.0
Diciembre	 100.3

	
118.4
	

119.2
	

165.5
Promedio	 109.7

	
119.0
	

118.7
	

118.6

Fuente: (1) DANE, Iridicadores de Coyuntura. (2) DANE, Encuesta Mensual Manufacturera. (3) DANE, Encuesta Mensual
de Comercio al nor menor.

rios, sindicatos y representantes del gobier-
no. Por ende, el correspondiente Indice real
sube bruscamente en enero y disminuye
continuamente a lo largo del año con la
acumulación de los aumentos en los precios
de la canasta familiar. Si bien este Indice en
promedio sigue manteniéndose por encima
de su valor base, aun mostrando una ten-
dencia de reducción a partir de 1984, es de
resaltar cómo, en diciembre de los ültimos
dos años, representa un poder de compra
apenas igual al de 1980.

Lo anterior es particularmente preocu-
pante si se considera que cerca del 40% de

la población ocupada obtuvo ingresos men-
suales inferiores al salario mInimo 5, segtin
datos de la iiltima Encuesta de Hogares
(Cuadro 5). Hay que tener en cuenta, sin
embargo, que muchos de los trabajadores
con ingresos inferiores al mInimo no son
trabajadores de tiempo completo. Adicio-
nalmente, las Encuestas de Hogares tienden
a subestimar un poco los ingreSos. Todo eso
Sugiere que la proporción de personas que
ganan menos del salario minimo es inferior
a la que dice el Cuadro.

Este porcentaje sube dramáticamente en
el caso de los empleados domésticos, donde

4 El promedio delano 1980.
5 En 1989 el salario mlnimo legal se fijO en 32559.6 pesos mensuales. En los formularios de las Encuestas de Hogares, sin embargo, por ingreso

mensual de los trabajadores dependientes se entiende el sueldo o salario, incluyendo eventuales transferencias recibidas de forma regular.
Entonces, sumando el solo subsidjo de transporte, el ingreso mensual minimo pasarla a 35622.1 pesos.
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Cuadro 5
SIETE PRINCIPALES CIUDADES: POBLACION OCUPADA SEGUN POSICION

OCUPACIONAL Y NIVELES DE INGRESO DEL TRABAJO MENSUAL
(Diciembre 1989)

RemuneracjOn mensual	 Remuneración mensual

Inferior a Superior 	 Rxcentajeor a	 Total	 inferior	 Total
$35000	 $35000 informantes	 a superior a

$35.000	 $35.000

Sin Remuneración

Trabajo dependiente (1)

Hombres	 423.794	 900.352	 1.324.146	 32.0
Mujeres	 346.242	 512.987	 859.229	 40.3

Hombres	 3.370	 2.742	 6.112	 55.1
Mujeres	 205.728	 9.559	 215.287	 95.6

Hombres	 18.625	 18.625	 100.0
Mujeres	 39.150	 39.150	 100.0

Hombres	 445.789	 903.094	 1.348.883	 33.0
Mujeres	 591.120	 522.546	 1.113.666	 53.1
Total	 1.036.909	 1.425.640	 2.462.549	 42.1

	

68.0	 100.0

	

59.7	 100.0

	

44.9	 100.0

	

4.4	 100.0

	

0.0	 100.0

	

0.0	 100.0

	

67.0	 100.0

	

46.9	 100.0

	

57.9	 100.0

	

69.6	 100.0

	

46.3	 100.0

	

61.9	 100.0

Obreros y Empleados

Servicio Doméstico

Trabajo independiente (2) 	 Hombres	 205.209	 470.284	 675.493	 30.4
Mujeres	 178.962	 154.162	 333.124	 53.7
Total	 384.171	 624.446	 1.008.617	 38.1

Total	 Hombres	 650.998	 1.373.378	 2.024.376	 32.2	 67.8	 100.0
Mujeres	 770.082	 676.708	 1.446.790	 53.2	 46.8	 100.0
Total	 1.421.080	 2.050.086	 3.471.166	 40.9	 59.1	 100.0

(1) Obreros y Empleados, Servicio doméstico y Trabajadores familiares sin remuneración. (2) Pätronos y Trabajadores por
cuenta propia.
Fuente: DANE y câlculos de FEDESARROLLO.

casi la totalidad de las mujeres recibió un 	 Por ültimo es interesante anotar cómo
sueldo inferior a los 35.000 pesos en diciem- 	 las distribuciones de ingreso airededor del
bre pasado. Al respecto hay que anotar, sin 	 minimo salarial de los trabajadores depen-
embargo, que los datos no contabilizan los 	 dientes e independientes resultan ser bas-
pagos en especie.

	

	 tante parecidas, tanto para los hombres
como para las mujeres.

Obreros y empleados, para los cuales las
cifras del Cuadro 5 tienen mayor significado, C. Empleo y salarios publicos
reciben en promedio remuneraciones más al-
tas, pero todavIa un elevado nümero de ellos 	 Recientemente, la Contralorla General de la
gana menos que el salario mInimo: el 32% de 	 ReptIblica ha divulgado interesantes datos
los hombres y el 40.3% de las mujeres.	 de empleo y costos salariales del sector pñ-
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Cuadro 6
SECTOR PUBLICO

(1984-1988)

A. NUIMERO DE PERSONAS OCtJPADAS
NIVELES

Sector Central
Establecimientos Püblicos Nacionales
Empresas Industriales, Comerciales y de Economla Mixta
PER (a)
555 (b)
Juntas administradoras de deporte
Departamentos
Entidades Departamentales
Municipios Capitales
Entidades Municipales

	

1984	 1985	 1986	 1987	 1988

	

188.139	 211.850	 233.599	 251.665	 255.489

	

113.006	 113.943	 113.781	 117.852	 119.445

	

56.062	 56.824	 56.602	 61.130	 61.963

	

162.381	 165.714	 153.363	 130.018

	

16.903	 17.152	 26.205	 19.833

	

1.761	 1.769	 1.689	 1.558

	

57.856	 60.130	 62.331	 61.875

	

35.957	 46.781	 45.883	 46.351

	

22.438	 23.442	 23.957	 24.336

	

20.000	 20.435	 20.585	 21.210

	

674.503	 718.040	 737.995	 735.828

Nota: en 1984 el Sector Central no incluye el personal uniformado de la Defensa Nacional, aproximadamente 17.000

B. SALARIO REAL PROMEDIO MENSUAL (pesos de 1984)
NIVELES

Sector Central
Establecimientos Püblicos Nacionales
Empresas lndustriales, Comerciales y de Economla Mixta
PER (a)
SSS (b)
Juntas administradoras de deporte
Departamentos
Entidades Departamentales
Municipios Capitales
Entidades Municipales
Totales

1984	 1985	 1986	 1987	 1988

31.248	 32.264	 31.420	 32.756	 30.686
41.504	 43.652	 44.768	 42.980	 40.420
43.106	 49.117	 48.217	 56.695
27.346	 28.767	 27.963	 29.956
30.798	 29.714	 28.361	 31.577
31.800	 29.897	 30.937	 29.411
28.631	 27.379	 29.003	 30.638
53.469	 41.474	 48.590	 47.228
31.895	 31.293	 33.727	 33.767
38.858	 38.282	 38.086	 40.658
34.210	 34.861	 35.062	 36.854

(a) Fondos Educativos Regionales. (b) Servicios Seccionales de Salud
Fuente: ContralorIa General de la Repühlica, Informe Financiero, junio 1989 y cálculos de FEDESARROLLO

blic06. En este mimero de Coyuntura Social
nos limitaremos a algunas consideraciones
generales y comparaciones con anteriores
estudios, dejando para próximas entregas
un análisis más detallado.

En el Cuadro 6 se presenta un resumen
de las cifras relativas al nümero de perso-
nas ocupadas y a los salarios reales prome-
dio7 del sector central, establecimientos
püblicos y empresas del Estado entre 1984

6 Contraloria General de la Repüblica, Informe Financiero, junio de 1989.
7 Los salarios reales se han obtenido dividiendo el monto de los costos salariales anuales por el n(imero de ocupados y por 12. Luego, el lndice

de precios de ingresos medios se util,zó para expresar los valores nominales en pesos de 1984.
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y 1988 y de los den-Lis sectores de carácter
pñblico, para el perIodo 1984-1987.

Segiin esta fuente, el empleo total experi-
mentó importantes incrementos hasta 1986.
El descenso en 1987 se debe a la no disponi-
bilidad de información relativa al personal
educativo (FER) 8 y de las seccionales de sa-
lud en unos departamentos.

El sector central fue el que más contribu-
yó a la expansion del empleo p6b1ico, ofre-
ciendo cerca de 50.000 nuevos puestos.
Estos se concentraron en sectores relacio-
nados con el orden püblico: Ministerio de
Defensa (Defensa y PolicIa Nacional), De-
partamento Administrativo de Seguridad
Nacional y Rama Jurisdiccional. Un rele-
vante aporte lo dieron tarnbién los Ministe-
rios de Educación y Obras P(iblicas y la
Registradurla Nacional.

Entre 1984 y 1988 la ocupación en los es-
tablecimientos püblicos nacionales creció
modesta pero continuamente y, a diferencia
del caso anterior, el incremento involucró a
la casi totalidad de institutos y fondos ads-
critos a la Presidencia de la Repüblica, Mi-
nisterios y Departamentos Administrativos.

En las empresas del Estado el nümero de
personas empleadas se mantuvo sustancial-
mente constante hasta 1986. Además, el au-
mento que se registró durante el i:iltimo
bienio es de atribuir solamente a dos gru-

05 de empresas: las del sector petrolero y
eléctrico.

A nivel territorial la presencia del Estado
como empleador ha ido creciendo paulati-
namente. AsI, como lo muestran las cifras
del Cuadro 6, el niimero de ocupados ha
progresado más rápidamente en los depar-
tamentos que en los municipios.

Volviendo a considerar el empleo del sec-
tor piiblico a nivel agregado, las comparacio-
nes con otros estudios recientes 9 mariifiestan
importantes diferencias con los datos presen-
tados por la Contralorla (Cuadro 7). AsI, por
ejemplo, e mdependientemente de probables
disparidades de cobertura, todas las demás
fuentes registraron una disminuciOn del em-
pleo püblico en 1984, hecho que no resulta
del informe de la Contralorla.

Desafortunadamente las diferencias no
se limitan a la dinámica ocupacional. Tam-
bién en cuanto a salarios reales las cifras
discrepan. El Cuadro 7 muestra cómo los
salarios e ingresos del sector püblico, inde-
pendientemente de la fuente utilizada10,
disminuyeron en 1985, recuperándose en el
siguiente año11 . Nuestros cálculos con base
en la información de la Contralorla de los
salarios reales a nivel agregado, al contra-
rio, indican un lento crecimiento hasta 1987,
con una muy probable calda solo en 1988.
Las cifras agregadas ocultan, en realidad,
grandes diferencias entre categorlas. Efecti-
vamente para 1984 en algunas de ellas los
salarios en términos reales disminuyeron;
tal es el caso de las juntas de deportes, los
departamentos y municipios. Sin embargo,
la baja experimentada no parece tener las
dimensiones propuestas por otras investi-

8 Segun las estadisticas básicas del Ministerio de Educacion el n0mero de docentes 'nacionalizados' no ha disminuido en los (iltimos artos.
9 J. I Gonz8lez, "Una aproximacion a Ia evolución del empleo pOblico en Colombia', en J . A. Ocampo - M. Ramirez (Eds), El problema laboral

colombiano, ContralorIa - DNP - SENA, 1987.
A. Corchuelo - F. Urrea, "El empleo pOblico en Colombia y su impacto sobre el mercado laboral urbano 1970-1987", Boletin de es(adIstica
No. 426, septiembre de 1988.

10 J. I. Gonzalez y A. Corchuelo - F. Urrea, op. cit.
11 Una similar evolución de los salarios reales presents la misma Contralorla en el Informe Financiero de noviembre de 1989. VeAse el Gráfico

2, p.10.
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Cuadro 7
EMPLEO Y SALARIO REAL DEL SECTOR PUBLICO

(1984-1987)

A. EMPLEO
Gonzalez (1987)	 Corchuelo-Urrea (1988)

Empresas
AdministraciOn Empleo pñblico Administración publicas finan- Empleo páblico Empleo pñblico

P6blica	 total	 Pñblica	 cieras y no finan-	 total	 duatro ciudades
cieras

(1)	 (2)	 (3)	 (3)	 (3)	 (4)

1984	 703.484	 918.047	 732.608	 183.764	 916.372	 347.021

1985	 699.892	 913.359	 730.416	 182.943	 913.359	 344.570

1986	 701.385	 915.307	 731.761	 183.546	 915.307	 341.107

1987	 734.650	 208.298	 * 942.948	 * 351.408

B. SALARIOS
Gonzalez (1987)	 Corchuelo-Urrea (1988)

	

Salarios	 Salarios	 Ingresos

(5)	 (6)	 (7)

1984	 134.066	 111.7	 122.5

1985	 130.550	 100.1	 122.2

1986	 135.127	 * 101.2	 * 122.9

* Valor estimado
Fuente: (1) J . I. Gonzalez op. cit., Cuadro 1, P.36. (2) J. I. Gonzalez op. cit., Anexo 3, p.66. lnctuye una estimación del empleo
en empresas financieras y no financieras del Estado. (3) A. Corchuelo-F. Urrea op. cit., Cuadro 2, p.271. (4) A. Corchuelo-E
Urrea op.cit., Anexo 3, p.300. (5) J . I. Gonzalez op.cit., Cuadro 7, p.55. Los datos corresponden a un 33% de los funcionarios
de la AdministraciOn Püblica de orden nacional. (6) A. Corchuelo-F Urrea op.cit., Cuadro 17, p.289. (7) A. Corchuelo-F.

Urrea op. cit., Cuadro 18, p.291.

gaciones12. El capItulo sobre educación en
esta revista sugiere que los datos de la Con-
tralorIa pueden ser los correctos, pues allI
se ye que en educación los sueldos han au-
mentado tanto por ajustes anuales como
por movimientos sustanciales en el escala-
fón. (Véase Cuadro 6 sección III, de esta re-
vista).

Parte de las inconsistencias senaladas
pueden derivar de diferentes definiciones
de sector puiblico o de las diferentes fuentes
estadIsticas utilizadas. Evidentemente, la
importancia que cobra el tema requiere un
análisis más profundo y detallado. Este será
el propósito de próximas entregas de Co-
yuntura Social.

12 Con excepción de Los ocupados en Las entidades departarnentales.
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Evaluaciones de programas
gubernamentales de salud,

seguridad social y vivienda
Rodrigo Losada Lara

I. INTRODUCCION

En artIculo anterior sobre las evaluaciones
de programas de educación (ver Coyuntura
Social No.1) se decIa que la tarea de eva-
luar en forma sistemática, repetida y discri-
minada su propia actividad constituye un
elemento irremplazable de toda buena ad-
ministración. Este ejercicio es tanto más im-
portante cuanto más consecuencias en
términos de bienestar social, o cuanto
mayor volumen de recursos humanos, fi-
nancieros y materiales maneja una organi-
zación. Por eso, cuando se piensa en los
miiltiples, socialmente cruciales y, en oca-
siones, ambiciosos programas que adelanta
el gobierno colombiano en materia de sa-
lud, seguridad social y vivienda, surge la
inquietud sobre qué tan oportuna y correc-
tamente se los está evaluando.

Por cierto, el estudio entre manos ha
buscado averiguar con qué frecuencia se ade-
laritan evaluaciones globales (como contra-
puestas a evaluaciones parciales y rutinarias
de funcionamiento) sobre los diversos pro-
gramas desarrollados por el gobierno nacio-
nal en las areas mencionadas, y qué calidad
exhiben esas evaluaciones. Asimismo se pre-
tendió explorar en forma preliminar qué
efecto han tenido las aludidas evaluaciones
en las decisiones tomadas posteriormente
dentro del area respectiva. Previas unas ada-
raciones conceptuales, se considerarári a con-
tinuación, por separado, las areas de la salud,
la seguridad social y la vivienda.

II. LOS PROGRAMAS Y SUS FORMAS DE
EVALUACION

Importa subrayar que aquI por 'programa"
(por plan o por proyecto) se entiende no s6lo

1 Este estudio ha sido auspiciado por Ia Fundación Ebert de Colombia (Fescol) y forma parte de un trabajo más amplio del autor, titulado Las
evaluaciones de programas gubernamentales en el sector social: educación, salud, seguridad social y vivienda' (Bogota: Instituto SER de In-
vestigacion, abril de 1990).
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un estado de cosas comprensivo y relativa-
mente en grande escala, que un individuo u
organización se propone hacer realidad
dentro de un plazo claramente delimitado,
sino un conjunto de recursos (humanos, fi-
nancieros, materiales, etc.) asignados para
su realización. Y la "evaluación" denota la
confrontación deliberada entre los objetivos
o metas, por una parte, y las realizaciones o
logros de los mismos, por otra. Adviértase
que el contexto en que se habla aquI de
Itevaluación S se refiere a programas, y no a
"poilticas", entendidas éstas como los gran-
des principios y propósitos que se adoptan
como guIa para realizar una serie de pro-
gramas, proyectos o actividades especificas.
AsI, por ejemplo, una polItica que busque
dar prioridad a la medicina preventiva da-
rIa lugar a diversos programas concretos
para hacerla realidad. A éstos, y no a aque-
ila, se referirá el presente informe.

III. LAS EVALUACIONES EN EL SECTOR
DE LA SALUD2

Tomando "programas" en el sentido estricto
referido, o sea como un enunciado de metas
tan precisas que se pueden cuantificar, uni-
do a una asinación expresa de recursos y a
una fijación de plazos para el logro de
aquellas, la administración por programas,
acompañada de evaluaciones periódicas,
aparece en el sector de la salud mucho an-
tes que en otros servicios gubernamentales
del sector social. Aunque inicialmente, a fi-
nales de la década del 60, los programas se
formulan solo en relación con un servicio
prioritario de entonces, el de atención ma-
terno-infaritil, desde mediados del 70, como

parte del rediseño del Sistema Nacional de
Salud, se extienden a todos los servicios
proporcionados por el Ministerio de Salud
y sus seccionales3 . Desde esa ép oca se dise-
flaron formularios y manuales para guiar y
uniformar los ejercicios de programaciOn y
de evaluación (evaluación parcial de proce-
so), los cuales sin embargo casi siempre só-
lo se refieren a metas fIsicas (nümero de
consultas, nñmero de exámenes de labora-
torio, mimero de pacientes atendidos en un
hospital, etc.) y a metas financieras. Ade-
más de la confrontación de metas fIsicas y
financieras con los resultados del aflo, se
acostumbraba (aunque se desconoce la co-
bertura real de esta práctica) hacer una eva-
luación cualitativa (mediante reuniones y
discusiones) para establecer la razón de ser
de las discrepancias entre metas y logros.

Desde entonces se ha estado exigiendo
este ejercicio "rutinario" de evaluación como
paso previo al de presupuestación para el
ano siguiente. Más atm, a finales de la déca-
da del 70 se desarrolló expresamente un
Modelo para la Evaluación del Sistema Na-
cional de Salud (Moess), que guiO varias
evaluaciones posteriores. No obstante, a fi-
nales de la década del 80 se suspenden las
prácticas de programaciOn y de evaluación,
al parecer porque se las considera excesiva-
mente simples y cuantitativas, rutinarias,
carentes de compromiso personal, y muchas
veces desprovistas de suficiente informa-

ción demográfica y de otro orden para apre-
ciar a cabalidad los logros en cobertura y
otros aspectos fundamentales del servicio.

Los ejercicios rutinarios de programa-
ción y de evaluaciOn realizados desde me-

2 Esta secciOn se benefició de las sugerencias y crIticas de Ins doctores Antonio OrdOriez Plaja, Francisco Yepes, Oscar Rojas, Luis Carlos Go-
mez, Luz Helena Sanchez, Luisa LeOn, Eduardo GOmez, Maria Cristina de Pardo, Maria Elisa Bernal, Edgar Mendoza, Margarita de Garcia,
Patricia GOmez de LeOn, Norma de Deeb, Blanca Lilia Caro y Miguel Trias.

3	 Sobre la historia de la evaluaciOn en el sector publico de La salud hasta 1976, véase Heredia y otros (1978:121-122), en el apOndice.
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diados de la década del 70 no han sido pu-
blicados, ni han sido analizados desde el
punto de vista de su cobertura y calidad.
Solo se conocen otras evaluaciones más am-
biciosas, globales, "no rutinarias (al menos,
en cuanto a que cubren varios años y/o se
valen de procedimientos de evaluación más
complejos y/o miran otros temas más allá
de las metas fIsicas y financieras), relaciona-
das con los programas Materno-Infantil, de
Inmunización, de control de Enfermedad
Diarreica Aguda (EDA), y de extension de
cobertura de los servicios de salud con
atención primaria, y relacionados también
con los componentes de salud de los Pro-
gramas DRI y PAN'. Se dejan aquI de lado
otros estudios, algirnos muy valiosos, de ti-
p0 'diagnOstico' y aun con aportes evalua-
tivos, pero que no constituyen en el sentido
atrás referido evaluación de programa es-
pecIfico alguno.

Conviene resaltar que las evaluaciones
aludidas han sido ocasionales, como que las
del Programa Materno-Infantil tuvieron lu-
gar a mediados de la década del 70 y, luego,
en forma superficial sOlo en 1987; Unica-
mente existe una evaluación global del pro-
grama de control de EDA, realizada en
1985; las evaluaciones globales del progra-
ma de extension de cobertura de los servi-
cios con atención primaria se efectuaron
entre 1980 y 1985, y luego se suspendieron;
y las de los componentes de salud del DRI
y del PAN fueron realizadas por el Banco
Mundial como parte rutinaria del segui-
miento que esta entidad hace a sus présta-
mos internacionales. La ñnica excepción se
encuentra en el area de las vacunaciones
masivas (en su version actual bajo la deno-
minaciOn de Programa Ampliado de Inmu-

4	 Véase la relación de dichas evaluaciones en el apéndice.

nizaciones, EPA), la cual ha sido objeto de
evaluaciones sucesivas en 1984, 1985 y
1989.

AsI, pues, las pocas evaluaciones globa-
les realizadas de programas gubernamenta-
les de servicios de salud no sOlo han sido
esporádicas, sino casi todas vinculadas a las
exigencias de organismos internacionales y
se ref ieren itnicamente a algunos de dichos
servicios.

Pensando en general, y en contraposi-
ción con el sector de la educaciOn, el sector
de la salud revela mayor interés por la eva-
luación sistemática de sus actividades, asI
esa evaluaciOn en la mayorIa de los casos
sea un tanto superficial. Pero en los dos sec-
tores rara vez se encuentra algiin estudio
que, mediante técnicas de análisis cuantita-
tivo y multivariado, permita al interesado
conocer con bastante seguridad cuál es el
resultado real de determinada práctica ad-
ministrativa o qué factores incidieron más,
positiva o negativamente, en la frecuencia y
calidad de determinado servicio institucio-
nal. En uno y otro sector se tiene la impre-
sión de que las evaluaciones generalmente
sOlo inciden de manera marginal en la toma
de decisiones posteriores.

Un grave problema en este sector (ál igual
que en casi todos los sectores que tienen que
ver con servicios sociales gubernamentales),
que condiciona sustancialmente la posibili-
dad de evaluación y sobre el cual se ha vend-
do clamando hace afios, es el de las enormes
deficiencias en el subsistenia de informaciOn,
en cuanto a cobertura, calidad de los datos,
pertinencia y oportunidad.

En el sector de la salud, la administra-
ción por "programas" en sentido estricto (y,
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por ende, la evaluación) se ha visto, ade-
más, seriamente obstaculizada por el carác-
ter impredecible (en cuanto al monto y a la
fecha de arribo efectivo) de los diversos re-
cursos con que se financian los servicios de
salud. Un administrador no puede compro-
meterse a fondo con un programa Si no
controla o no puede prever con claridad el
flujo de sus recursos.

Pero, aparte de este delicado problema,
en el sector de la salud se observa una extre-
ma pobreza de estudios sobre el impacto de
los servicios prestados: a la larga, Zqu6 tan
satisfecho se siente el usuario con la aten-
ción médica u hospitalaria recibida? El tra-
tamiento medico que se le dio Lera el más
indicado? Y, salvada la efectividad, Zel más
económico? ,Se le presto el servicio en el
momento oportuno? ZSe le proporcionó una
atención integral, que tiene en cuenta sus di-
versas necesidades fIsicas, sicológicas y
espirituales? Dentro de las limitaciones pro-
pias de un pals en desarrollo como Colom-
bia, Zse pudo haber evitado el problema que
condujo al paciente a los servicios medicos?
Sobre estos y numerosos otros interrogan-
tes, acerca de la calidad y consecuencias de
los servicios medicos estatales, carecemos
por completo de respuesta.

Nótese, además, cómo estamos comple-
tamente huérfanos de investigaciones eva-
luativas sobre los servicios de urgencia,
medicina oral, ortopedia y optometrIa (entre
otros), o sobre las actividades de prevención
y control de la hipertensión arterial, la mala-
ria y la fiebre amarilla, en cuanto dichos ser-
vicios y actividades son prestados por el
gobierno nacional. No conocemos la efecti-
vidad ni la eficiencia de las campanas oficia-
les contra la drogadiccion o contra el SJDA,
o para prevenir los accidentes, ni lo que en
el fondo se está logrando en términos de

medicina preventiva y de atención primaria
por medio de los Hogares de Bienestar, ni la
utilidad real de lo que se ha invertido en
servicios de salud bajo la sombrilla del Plan
Nacional de RehabilitaciOn.

Tampoco se ha adelantado un estudio
comparativo de costos hospitalarios con el
sector privado, para poder apreciar hasta
dónde es o no más eficiente y ann más efec-
tivo subcontrolar esos servicios con algunos
hospitales particulares.

Tampoco tenemos respuesta satisfactoria
en relación con el manejo de los recursos
puestos a disposiciOn del sector de la salud:
se están empleando los recursos humanos,

financieros, tecnológicos, etc., en la forma
más eficiente posible para el logro de las
metas de cada programa? No basta con-
frontar metas flsicas y financieras frente a
logros, como por fortuna con alguna fre-
cuencia se ha verudo haciendo en el sector
de la salud. Se impone examinar, con técni-
cas cuantitativas multivariadas, el grado re-
lativo de eficiencia de cada uno de los
componentes que entran en el proceso de
prestar un servicio de salud. Más ann, urge
indagar con profundidad hasta dOnde los
programas gubernamentales de salud hoy
en marcha son realmente los más pertinen-
tes dadas las condiciones de morbimortali-
dad existentes en 1990 en Colombia, y su
etiologla, y dados los desarrollos contem-
poráneos de las ciencias de la salud. Estas
son tareas que, hasta la fecha, entre noso-
tros nadie ha acometido. Como conclusiOn
cabe decir que, en lIneas generales, en ma-
teria de evaluación, tanto formativa como
de impacto, de los programas gubernamen-
tales de salud, el pals se encuentra todavla
en un estado francamente primitivo.
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IV LAS EVALUACIONES EN EL SECTOR DE
LA SEGIJRIDAD SOCIAL 

Si las nuevas evaluaciones de programas es-
casean en los sectores piIblicos de la salud y
de la educación en el de la seguridad social, a
cargo de entes gubernamentales, simplemen-
te no existen. Primero, porque ni el Instituto
de Seguros Sociales (ISS) ni la Caja Nacional
de Prevision Social (Cajanal), las dos princi-
pales agencias del Estado para la seguridad
social, trabajan por programas en el sentido
del término aqui propuesto. Es cierto que el
155 divide su acción en tres grandes "Progra-
mas" (asI denominados), a saber: el de Invali-
dez, Vejez y Muerte (IVIvI), el de Accidente de
Trabajo y Enfermedades Profesionales
(ATEP), y el de Enfermedad General y Mater-
nidad (EGM). Más aün, la actual dirección
del 155 especificó a comienzos de 1987 veinti-
séis "programas básicos" 6. Pero lo que el ISS
llama "programa" es propiamente un con-
junto de actividades, que tienen afinidad
entre si, pero que están desprovistas de me-
tas cuantitativas y de plazos para su ejecu-
ción completa. De otra parte, cabe observar
que el ISS y (por inexcusable defecto de
este) todavIa más la Superintendencia de
Seguros de Salud (SISS) adelantari evalua-
ciones "rutinarias" de proceso (en el sentido
atrás propuesto) que permiten apreciar,
aunque con bastante retraso, aspectos tales
como el niimero de consultas médicas u
odontologicas por año y por seccional; el
nümero de egresos hospitalarios y de dIas
de estancia en los hospitales, por seccional,

para un perIodo dado; etc.'. Pero, estricta-
mente hablando, estos ejercicios rutinarios,
eminentemente descriptivos, no constitu-
yen una evaluación sistemática, sana meto-
dológicamente, que permita identificar con
seguridad los factores que más inciden en
la prestación eficiente y eficaz de un ser-
vicio. Por otro lado, dichos ejercicios eva-
luativos, por su baja calidad, cobertura
incompleta, frecuencia irregular e inoportu-
nidad, no parecen incidir en el proceso de-
cisorio de la entidad excepto en casos
extremos.

,Por qué en el sector de la seguridad social
no se han realizado evaluaciones, sea de pro-
ceso, sea de impacto, con rigor metodológi-
co? En parte, esto tiene que ver con la
ausencia de "programas" provistos de metas
cuantitativas y plazos precisos para lograrlas.
Pero dos razones más de fondo parecen tener
mucha mcidencia en ese vacIo: una es la for-
ma como estin constituidas las juntas directi-
vas tanto del ISS como de Cajanal. La otra
tiene que ver con el carácter monopólico de
estas dos entidades. Auncuando el argumen-
to se centra en estos dos organismos, el mis-
mo parece aplicarse en forma análoga a todas
las entidades oficiales de seguridad social.

Empezando con el segundo punto, cabe
subrayar que ni el ISS ni Cajanal tienen la
competencia de otras entidades similares. Sus
afiliados estn, pues, an'tarrados (son de carác-
ter "forzoso") y sus ingresos garantizados. No
importa cómo se manejen los recursos de la
entidad, ésta continiia recibiendo los aportes

Esta secciOn se ha enriqueddo con aportes y crIticas formulados por Maria Cristina Ocampo de llerrán, Carlos GOmez Fuentes, Guillermo
Carvajalino, Guillermo Olano y Lida de Bonilla.
Véase Instituto de Seguros Sociales, 'Politicas de la actual adminislración: plan de trabajo y programa' (Bogota, abril de 1987). Adviertase que en
el documento anexo a este de "Polihcas', tjtulado ISS, Plan de desarrollo institucional ( Bogota, abril de 1987) Se concretan, en términos de res-
ponsables y de actividades intemas del lnstituto, solo 19 de los 26 "programas' recién aludidos. Más tarde, R.Bustamante, en su Informe del
Primer Mode Labores, Marzo 1 987-Marzo 1988 (Bogota: ISS, marzo de 1988) habla, más bien, de trece "programas prioritarios".
Veanse, a modo de ejemplo, los Inlormes Anuales de Labores de la SISS, dedicados casi enteramente a informar sobre la marcha del ISS, y los
numerosos documentos que dicha Superuitendencia produce cada año bajo el nombre generico de 'EvaluaciOn'. Los más completos han
empezado a producirse desde 1988 y se denominan 'EvaluaciOn integral de ...(sigue el nombre de una SecciOn), pero hasta la fecha sOlo se
han hecho Para cinco seccionales del ISS en todo el pals. Estos documentos informan sobre actividades realizadas, ingresos y gastos, y suelen
contener algunos comentarios cualitativos sobre problemas detectados.
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de sus afiliados; más ai.'in, si estos aportes
no son suficientes eventualmente serán in-
crementados a cuenta del presupuesto na-
cional.

Por otro lado, ni en la Junta Administrado-
ra del JSS ni en la Junta Directiva de Cajanal,
tienen los afiliados (y por ende, los más intere-
sados en el buen funcionaniiento de la entidad
porque son quienes, además de aportai reci-
ben de modo directo los beneficios) un repre-
sentante propiamente tal. Pues entre los siete
miembros de la Junta Administradora del ISS
(y entre los seis de Cajanal) solo uno se dice
"representante de los trabajadores" (o "repre-
sentante de los servidores oficiales" en la iilti-
ma entidad mencionada), pero es nombrado
por el Presidente de la RepiThlica de ternas
presentadas por las agremiaciones sindicales
en el primer caso, o directamente por el Presi-
dente de la Repüblica en el segundo8. Los afi-
liados no cuentan, pues, con im mecanismo
efectivo (respaldable con sanciones eficaces)
para presionar a su representante a fin de que
actüe con ntás diligencia o, en el caso de des-
cuidos graves, para cobrarle su negligencia o
sus errores.

Importa anotai, de otra parte, que en la Jun-
ta Administradora del ISS figura un repre-
sentante de los patronos o empleadores
quienes, presumiblemente, porque le aportan
unas sumas sustanciales, tendrIan un interés
creado en vigilar el correcto desempeno del
Instituto. Pero tampoco este representante res-

ponde directamente a los empleadores sino
a los gremios de empleadores, los cuales
acuerdan una terna para que el Presidente
lo escoja.

Cabe, entonces, suponer que la gran ma-
yorIa de los miembros de las juntas aludi-

das carece de un interés personal en la
entidad (porque no les pertenece ni les re-
dunda en su beneficio personal) y está aje-
na a cualquier presiOn efectiva de las
personas más interesadas en el buen de-
sempeflo de la instituci6n9. Las dos razones
mencionadas podrIan explicar, en buena
parte, la aparente indiferencia de las dos
instituciones frente a las evaluaciones rigu-
rosas y sectorizadas, ya de sus operaciones,
ya de sus operaciones, ya de su impacto en
el corto, mediarto y largo plazo.

V. LAS EVALUACIONES EN EL SECTOR DE
LA VIVIENDA1°

Otro sector social donde rara vez se realizan
evaluaciones rigurosas de programas es el de
la vivienda. Al igual que en el caso de la se-
guridad social, recién comentado, también
aquI se han adelantado algunos estudios,
bien disenados y perceptivos, sobre los efec-
tos financieros de ciertas grandes polIticas se-
guidas en materia de vivienda, pero ellos no
constituyen, técnicamnte hablando, evalua-
ciones de programas especIficos11.

8 Con los mismos criterios, y subordinados finalmente a la voluntad del Presidente, so escogen los representantes de los trabajadores y de los
empleadores en el Consejo Nacional de Seguros Sociales Obligatorios, supremo gestor de politicas en este sector.

9 La Junta Administradora del ISS está conformada por el Ministro de Trabajo y Seguridad Social o su delegado, el Ministro de Salud o su
delegado, dos representantes del Presidente de la Repuiblica, un representante de las profesiones medicas y odontolOgicas, on representante
de los patr000s o empleadores y un representante de los trabajadores. Per su pane, en la Junta Directiva de Cajanal toman asiento el Ministro
de Trabajo y Seguridad Social o su delegado, el Ministro de Salud a su delegado, el Ministro de Hacienda y Credito Püblico o su delegado, el
Jefe del Departamento Administrativo del Servicio Civil, un representante de los pensionados o so suplente designado por el Presidente de la
RepUblica y un representante de los servidores oficiales que sean afiliados forzosos de la Caja o su suplente designado igualmente par el
Presidente de Ia Republica.

10 Para esta secciOn quien escribe so enriqueciO con las rellexiones propuestas expresamente sobre el tema per Pedro Gómez Barrero, Mario
Calderón Rivera, Javier RamIrez Soto, Oscar Borrero Ochoa, Rodrigo Villamizar, Luis Fernando Do Guzmán, Jorge Torres, Eduardo Vitiate
Bonilla y José Fernando Pineda.

11 Vfase, par ejemplo, Fabio Giraldo Isaza y Hector Hernando Lopez, El UPAC: La
Cam	

polItica econOmka y la construcciOn, 1970-1987 (Bogota,
acol, 1987).
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Tanto el Banco Central Hipotecario
(BCH) coma el Instituto de Crédito Territo-
rial (ICT) emplean con frecuencia la estrate-
gia de programas (o proyectos) para
designar los conjuntos de soluciones de vi -

vienda que entregan, y por ello entienden,
al igual que en este informe, una metas es-
pecificadas cuantitativamente unidas a
unos recursos que las hacen viables y a un
plazo preciso para hacerlas realidad. Pero
las evaluaciones internas de estos progra-
mas rara vez suelen ir más allá de constatar
que se entregó o no la obra en la fecha fija-
da y con los costos previstos, añadiendo a
veces alguna conjetura sobre la razón de ser
de uno u otro resultado. Como excepción,
en el caso del ICT, en 1985 se adelantaron 17
estudios, sencillos pero perceptivos, sobre
caracterIsticas demográficas y socioeconó-
micas (incluyendo capacidad de pago) de
los usuarios, o sobre su satisfacción; y en el
caso del BCH se conoce una evaluación he-
cha en el mismo año (junto con el Fondo Fi-
nanciero de Desarrollo Urbano) para
cumplir un compromiso con el BID.

Surge una vez más la pregunta: ZC6mo es
posible que tanto recurso estatal se emplee, y
tanta actividad se desarrolle, sin una cuidado-
sa evaluación sobre su uso y sus resultados en
el costo y en el largo plazo? Algurios observa-
dores apuntan a la fIsica escasez de tiempo de
los funcionarios de las entidades mencionadas
quienes, par razones ante todo politicas de sus
superiores, suelen trabajar bajo una fuerte pre-
sión para producir resultados en el corto pta-
zo. No tendrIan, pues, tiempo de sentarse a
evaluar detalladamente lo hecho.

Otra razón más de fondo parece estar de
nuevo (ya se la mencionó a propósito de la
seguridad social) en el hecho de que quienes
dirigen el ICT a el BCH, desde su respectiva
junta directiva a gerencia general, no estn
obligados a dar cuenta directamente ante
quienes más se benefician o peijudican con
los servicios prestados12 . No puede negarse
que cada uno de aquéllos puede hacer contri-
buciones valiosas a la marcha de la entidad, y
de hecho algunos las han hecho en forma
destacada, pero ninguno tiene sus intereses
personales (especialmente su capital) en jue-
go y ninguno puede ser sancionado en forma
efectiva par los usuarios insatisfechos. Esto
parece ilevar a que los directivos de estas
agencias concentren la atención en algunos
aspectos globales de la respectiva entidad
(por ejemplo, el muy importante de su soli-
dez financiera), o en la gravedad y urgencia
de la demanda manifiesta por soluciones de
vivienda o por servicios urbanIsticos, y qui-
zás en la forma como se puedan hacer reali-
dad las prioridades polIticas fijadas a la
entidad par el Presidente de la ReptIblica.
Como se aprecia, todos son aspectos de
gran resonancia polItica (en un sentido am-
plio). Sin embargo, y como resultado no
pretendido, el afán por la sólida evaluación
de proceso a de impacto queda relegado al
interés de los académicos, a de una agencia
financiera internacional, a de algün funcio-
nario entusiasta par las evaluaciones. Ob-
viamente, el costo de este descuido en
términos financieros, o en términos de sa-
tisfacciones personales a de costos sociales,
puede resultar enorme.

12 La Junta Directiva del IC!' está compuesta per el Ministro de Desarrollo Económico o su delegado, cijatro miembros nombrados por el Presi-
dente de la Repüblica, un representante de la Caja de Vivienda Mililar y un representante de las cooperativas. En cuanto al BCH, ocho miem-
bros conforman su Junta Directiva, a saber: el Ministro de Hacienda o su delegado. el Ministro de Desarrollo Económico o su delegado, dos
representantes nombrados per el Junta Directiva del Banco de la RepiThlica (principal accionista del BCH), uno nombrado per el Presidente
de la Repüblica, dos nombrados por los accionistas de clase 'B' y uno per los accionistas de clase 'C'.
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VI. CONCLUSION GENERAL

El análisis hecho lieva a concluir que el go-
bierno nacional está invirtiendo enormes
cantidades de dinero en el area social (en ser-
vicios de salud, seguridad social y vivienda)
sin una adecuada evaluación sobre el uso
sensato, eficiente y efectivo de esos recursos y
sobre su impacto. Las pocas evaluaciones sis-
temáticas, provistas de algün refinamiento
metodologico, generalmente (salvo valiosas
excepciones) se han hecho realidad porque
alguna agencia financiera internacional las
exige (y las financia). Si no fuera por esa exi-
gencia de organismos internacionales, el pa-
norama de las evaluaciones sobre el gasto
social serla aim más desolador.

En los tres sectores sociales escudriñados se
nota, como caracterIstica comián, un escaso
aprecio por la evaluación. Bien parece que
nuestros ministros, nuestros gerentes genera-
les o directores (al menos, los que suelen nom-
brarse para las entidades gubernamentales del
sector social), y/o sus más inmediatos colabo-
radores no valoran a cabalidad ese proceso bá-
sico de toda administración moderna que
consiste en evalnar periódica y rigurosamente
(ojalá con técnicas cuantitativas y multivaria-
das) el desempeño y el impacto de la orgarii-
zación que presiden. Carecemos, en una
palabra, de una cultura de la evaluación.

No puede, sin embargo, desconocerse
que otra buena parte del problema yace en
los muy deficientes sistemas de informa -
ción que existen tanto en los sectores de la
seguridad social y la vivienda, como (aun-
cuando un poco en menor grado) en el de
la salud. Desarrollar cuanto antes dichos
sistemas será, entonces, tarea prioritaria de

la modernización del Estado colombiano en
el area social.

APENDICE: Estudios consultados

Conviene distinguir entre "evaluación' (en
general) e investigación evaluativa". La
primera se refiere al proceso de generar in-
formación sobre la operación o el impacto
de un programa. La segunda expresión es
más restringida y alude a la aplicación de
métodos de investigación cientifica para es-
timar con rigor y precision hasta dónde y
cOmo un programa está logrando, o logró,
los objetivos que se propus0 13 . Supone una
definición clara y operacional (cuantifica-
ble) de las variables principales y un son-
deo sistemático, cuasi-experimental o de
otra manera, sobre posibles nexos de casua-
lidad. La investigación es, pues, un tipo es-
pecIfico de evaluación.

Los siguientes son los estudios que se
han podido consultar, designando con le-
tras "IE" los que caen dentro de la categorIa
de investigaciones evaluativas" y con
los que son sencillamente "evaluaciones' o
se aproximan a ellas. A ellos se afiaden al-
gunos estudios que clasificarIan más como
'diagnóstico' pero que contienen algunos
elementos evaluativos, asI no se refieran a
Un "programa" especIfico.

A. El sector de la salud

a) El programa de atención materno infantil:

E. Ministerio de Salud, "Programa Materno-
Infantil: hechos y proyecciones. Bogota,
abril 1987.

13 A esta investigacion parece referirse G. Bnones bajo el término 'estudios evaluativos', los cuales define como"Ins procesos de investigacion
destinados a medir las consecuencias o efectos, deseados o no, de una acciOn o conjunto de acciones emprendidas con elfin de lograr ciertos
objetivos. Véase su MetodologIa de la investigacidu evalualiva (Bogota, Universidad Pedagogica Nacional, 1975), p.3.
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E. Ministerio de Salud, "Evaluación del Pro-
grama Materno-Infaritil en Colombia, enero
1974-mayo 1976 y revision del convenio tn-
partito, 1976.

E. Ministerio de Salud, "Evaluación del Pro-
grama Materno-Infantil del Ministerio de
Salud Pñblica (febrero-marzo)", 1975.

P. Ministerio de Salud, "Evaluación del Pro-
grama Materno-Infantil del Ministerio de
Salud de Colombia, 1969-1974', 1975.

IE. R.A. Heredia, A. Vivas, L. H. Ochoa, "A Si-
mulation Model for the Evaluation of the
Maternal-Child Care Programs in Colombia",
en S. J. Bosch y J . Arias (eds.), Evaluation of
Child Health Services (Washington, D.C.:
U.S. Department of Education, Health and
Welfare, 1978), pp. 117-142.

b) Los programas de inmunizaciones:

E. Ministerio de Salud, "Programa ampliado
de inmunizaciones" BoletIn No. 3, octubre
de 1989.

E. Ministerio de Salud, "Evaluación de ]as jor-
nadas nacionales de vacunación - 1985".
Unicef, 1986.

E. Ministerio de Salud, "Tercera evaluación
del programa ampliado de inmunizaciones:
26 de noviembre al 7 de diciembre de 1984,
informe final. Unicef, OPS/OMS, 1985.

P. R. Rodriguez y R. Guerrero, "Evaluación
epidemiologica de las jornadas nacionales
de vacunación (1984)", Universidad del Va-
lle, 1985.

c) El Programa de Control de Enfermedad
Diarreica Aguda (EAD):

E. Ministerio de Salud, "Evaluación del Pro-
grama de Control de Enfermedad Diarrei-
Ca: agosto 27 al 7 de septiembre de 1984",
informe final, Unicef, OPS/OMS, 1985.

d) Sobre extension de cobertura
de servicios de salud:

F. Banco Mundial, "Colombia: Integrated Nu-
trition Improvement Project (Loan 1487-
CO; Project Performance Audit Report)",
1988.

IE. K. Mokate, "Una evaluación formativa de la
estrategia de atención primana dentro del
Programa de Alimentación y Nutrición",
CEDE, 1985.

E. Ministerio de Salud, "Evaluación de exten-
sión de cobertura en servicios de salud,
1979-1984", 1985.

E. Ministerio de Salud, "Ajustes requenidos en
el proceso de salud en el pals (atención pni-
maria). Areas crlticas", documento de tra-
bajo, 1981.

E. Ministerio de Salud, "Evaluación de la ex-
tensión de cobertura de servicios de salud
con atención primania: 1976-1979 (primer
semestre)", 1980.

IE. W. Stolibrock, "Población y salud en Bogota:
hacia una racionalización en el servicio de
atención primania", Universidad Javeriana,
1980.

JE. W. Stollbrock, "Organizacion commal y sa-
p . Ministerio de Salud, 'Evaluación del Pro- 	 lud en Bogota: hacia una racionalización en

grama Nacional de Control de Rabia, 1980", 	 el servicio de atención primaria". Universi-
1981.	 dad Javeriana, 1980.

14 Este estudio va acompaflado de cuatro publicaciones anexas, tituladas asi: Anexo No. 1: Unidades de AtenciOn Primaria MAC-1 en servicio y
poblaciSn cubierta, 1976-1979 (Primer Semestre)', 1980; Anexo No. 2: Control de ejecuciOn de metas programaticas por servicio de salud,
1976-1979 (Primer Semestre), 1980; Anexo No. 3: MetodologIa operativa utilizada en la evaluacion de la extensiOn de cobertura de servicios
de salud con atenciOn primana a nivel local, 1976-1979 (Primer Semestre)', 1980; "Anexo No. 4: Muestra de Unidades Primarias de AtenciOn
utilizadas para la evaluaciOn de la extensiOn de cobertura de servicios de salud con atenciOn primaria en el nivel local, 1976-1979 (Primer
semestre)", 1980.

117



COYUNTURA SOCIAL

e) Sobre administración hospitalaria:

E. F J . Yepes Luján, y otros, "Estudio Nacional
de Hospitales", 1986.

E. Ministerio de Salud e Instituto de Seguros
Sociales, "Estudio de costos en instituciones
hospitalarias propias del ISS y adscritas al
Sistema Nacional de Salud. Propuesta de
reajuste de las tarifas del ISS para contrata-
ción de servicios de salud", 1986.

E. "Determinación de los costos de operacio-
nes de instituciones hospitalarias", Zuleta y
Medina Asesores.

E. Programa de Investigación y Desarrollo en
Sistemas de Salud (Prides), "Evaluación de
la gestión financiera y beneficio social de
los hospitales de referencia adscritos y yin-
culados al Sistema Nacional de Salud, 1975-
1979", 1980.

J) Estudios varios:

E. J. Vivas Reyna, E. Tarazona Betancourt, C.
Caballero Argaez, N. Marrero, "El Sistema
Nacional de Salud", 1988.

E. Banco Mundial, "Colombia; Integrated Rural
Development Project (Loan 1352-CO), 1987.

E. J. Vivas Reyna, "Recesión, ajuste econámico
y polItica de salud", Fedesarrollo, Unicef y
DN} Bogota, 1987.

E. A. Pabón y otros, "Demanda y utilización
de servicios de salud", 1984.

B. El sector de la seguridad social:

En realidad, de la seguridad social propor-
cionada por entidades estatales solo se co-
nocen estudios penetrantes en las areas
financiera o actuarial. Veánse, como ejem-
plo, los siguientes:

E. Banco Mundial, 'Colombia: Social Security
Review", Report No. 6540-CO, septiembre
1987.

E. H. Gómez B. y A. Cifuentes, "Seguridad so-
cial y empleo", informe final para la Misión
de Empleo (Misión Chenery), julio de
198615.

E. M. C. Ocampo de Herrin, y otros. "Seguri-
dad social en Colombia", Bogota: Instituto
Nacional de Salud, 1986.

E. G. Arroba Navas, "Análisis del desarrollo,
situación actual y perspectivas de los segu-
ros de invalidez, vejez y muerte, y de acci-
dentes de trabajo y enfermedades
profesionales. - Lineamientos para la rees-
tructuración integral del sistema colombia-
no de seguridad social. -Pensiones no
contributivas y otras normas de protección
a los ancianos desvalidos", Bogota, 1983.

E. H. Gómez B., M. Urrutia M., Clara Elsa de
Sandoval. "El financiamiento de la seguri-
dad social en Colombia", en Coyuntura
EconOmica 11:1 (Abril, 1981) 12314916.

E. Fedesarrollo. "Las finanzas en el sector de
la seguridad social en Colombia". Noviem-
bre, 1980.

E. M. Urrutia, M. C. Trujillo de Muñoz, H. G6-
mez B. "Los riesgos de invalidez, vejez y
muerte del Seguro Social", en Coyuntura
Económica 9:4 (Diciembre, 1979) 57-81.

E. H. Gómez BuendIa, "La protección desi-
gual: prevision y seguridad social en Co-
lombia", en Coyuntura Económica 5:3
(Octubre, 1975) 71-98.

C. El sector de la vivienda:

Veánse, a continuación, los tItulos (a modo
de ejemplo) de tres de las evaluaciones alu-
didas realizadas internamente en el ICT en

15 Un extracto de este trabajo aparece en Ia obra Misión de ernpleo: Inlorme final. Julio do 1986, dirigida por Flollis B. Chenery.
16 También fue publicado en M. Cabrera (ed), El Estado y la actividad econOmica, Boo(, Superintendencia Bancaria, 1981, pp. 55-81.
17 Este estudio fue preparado para la MisiOn do Finanzas Intergubernamentales (Misión BIRD-Wiesner). Un resumen del mismo se encuentra

en Finanzas Intergubernamentales en Colombia, Bogota, Departamento Nacional de PlaneaciOn, 1989,13p. 325-332.
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1985. Luego siguen otros estudios que tie-
nen carácter evaluativo.
E. Instituto de Crédito Territorial, "CaracterIs-

ticas y opinion de las familias adjudicata-
rias del Programa El Peflón del Cortijo,
Bogota D.E. Documento OPLA-74, Bogota,
1985.

E. Instituto de Crédito Territorial, 'CaracterIs-
ticas y opiniOn de las familias adjudicata-
rias del Programa Los Molinos Sector II,
Bogota D.E.", Documento OPLA-60, Bogo-
tá, 1985.

E. Instituto de Crédito Territorial, "Caracteris-
ticas y opinion de las familias adjudicata-
rias del Programa la Aurora, Bogota D.E.",
Documento OPLA-68, 1985.

E. Banco Central Hipotecario y Fondo Finan-
ciero de Desarrollo Urbano, "Primera eva-
luación de resultados: Programa de

Mejoramiento en el Barrio 'El Poblado I',
Cali, Bogota, 1985.

E. Departamento Nacional de Planeación,
"Plan de vivienda 1983-1986: evaluaciOn de
lo realizado en 1983-1984 y perspectivas
1985-1986", Documento DNP-UDRU-DEU,
febrero 1985.

E. Banco Mundial, "Colombia: Urban Deve-
lopment Project" (Loan 1558-CO; Project
completion Report)", 1988.

B. Instituto SER de InvestigaciOn DiagnOstico
evaluativo del avance del programa de in-
tegraciOn y participaciOn de la comuriidad",
abril 1984.

B. Instituto SER de Investigación, "Modelo de
evaluaciOn de impacto del Programa IPC:
Ilnea de base", enero 1981.
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El Plan Nacional de Rehabilitación:
un modelo institucional

para la democracia participativa,
la descentralizaciOn y la
lucha contra la pobreza1

Nancy Tirado de Montenegro 

Sibien este artIculo no pretende presentar
una evaluación del Plan Nacional de Reha-
bilitación -PNR-, si intenta hacer algunas
reflexiones sobre su impacto en relación
con tres aspectos fundamentales de sus
planteamientos: democracia participativa,
descentralización y lucha contra la pobreza.

Si se evalüa el PNR con la óptica tradi-
cional de comparar sus realizaciones y eje-
cutorias de programas y proyectos frente a
sus metas, tendencias históricas o logros, el
análisis quedarIa corto en sus apreciacio-
nes. La razón es muy sencilla: el alcance del
PNR no está circunscrito iinicamente a ser

un programa de gobierno que financia y
ejecuta obras en favor de las comunidades.
Su alcance es de mayor envergadura: el
PNR constituye un proyecto politico cuyo
propósito es profundizar y ampliar el pro-
ceso democrático del pals mediante la pues-
ta en marcha de un modelo institucional
que plantea, promueve y hace posible la
participación de la comunidad en las deci-
siones que la afectan. Ello involucra, nece-
sariamente, la ejecución de programas y
proyectos que den respuesta a las deman-
das y solicitudes de la comunidad y a las
ralces de los problemas que generan buena
parte de los conflictos sociales, económicos

I Nota del editor: Este trabajo es responsabilidad de la autora, y no necosariamente refleja los puntos de vista del gobierno o de la Coyuntura
Social. Se publica por considerarlo un trabajo inforrnativo de interés sobre los propósitos que tuvo el gobierno en uno de sus programas
bandera.

2 Coordinadora del Proyecto PNUD-COL/86/0I8, Apoyo a ]as acciones del PNR'. Este articulo recoge evaluaciones y reflexiones que vienen
desarrollandose en la SecretarIa de Integracion Popular con relaciOn al PNR.
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y politicos que los colombianos presencia-
mos y sentimos a diario: la injusticia social,
la pobreza, el olvido institucional de algu-
nas regiones y la escasa participación en las
decisiones.

En este sentido, abordar la evaluación
del PNR puede tener una gama de alterna-
tivas de mayor o menor alcance o compleji-
dad: el PNR como uno de los programas
prioritarios del Plan de EconomIa Social en
el marco de los objetivos de erradicación de
la pobreza absoluta; el PNR como un pro-
yecto politico en la perspectiva de la am-
pliación de la democracia que el gobierno
del presidente Barco ha tenido como ban-
dera; el PNR como instrumento para forta-
lecer la legitimidad del Estado, tanto para
recuperar la credibilidad del ciudadano en
sus instituciones como para lograr un acer-
camiento con la comunidad; el PNR como
punta de lanza del proceso de descentrali-
zación que bajo una u otra modalidad se
viene promoviendo y exigiendo en el pals;
el PNR como nuevo modelo de gestion pii-
blica más acorde con las exigencias pollti-
cas, econOmicas, sociales e institucionales
del pals.

En la actualidad se están lievando a cabo
diferentes trabajos de evaluación del PNR,
entre los cuales vale destacar una encuesta
para la evaluación de impacto del progra-
ma en opinion de la población localizada en
los municipios de su cobertura; una evalua-
ción por parte de las mismas comunidades
de los logros y limitaciones de los Consejos
de Rehabilitación; el análisis de la opinion
de los alcaldes populares frente a! Plan; la
identificación del papel del PNR como par-

te del proceso de descentralizaciOn, entre
otros. Estos resultados y los de anteriores
trabajos3, en conjunto con el impacto de las
realizaciones y de los programas y proyec-
tos que se vienen ejecutando en este perlo-
do, serán los insumos para que el PNR
pueda, en un futuro próximo, ser evaluado
en toda su complejidad y alcance.

Entretanto, se considera de interés con-
densar en las páginas siguientes las refle-
xiones sobre cómo el PNR ha generado
procesos para ampliar la democracia parti-
cipativa y la descentralizaciOn, a la vez que
ha combatido la pobreza y se han creado
las bases para un desarrollo autosostenido
en las regiones de cobertura del Plan.

I. EL PNR Y LA AMPLIACION DE LA
DEMOCRACIA: PARTICIPACION,
CREDIBILIDAD Y PRESENCIA
INSTITUCIONAL

El PNR planteó estrategias con elfin de me-
jorar y ampliar la presencia de las agencias
del Estado en sus regiones, asl como para
desarrollar nuevas formas de relación entre
el Estado y la comunidad con elfin de acer-
carse al ciudadano comiin, no solo para
prestarle servicios sino también para per-
mitir su intervención en las decisiones que
lo afectan.

En las zonas de rehabilitaciOn es particu-
larmente frecuente que el ciudadano perci-
ba a! Estado como distante y poco
interesado en la solución de sus problemas,
ya que el mismo aislamiento flsico hace me-
nos viable que las instituciones establezcan
alli agencias o que ejecuten sus acciones en
dichas zonas.

3 Wills, Eduardo, "PNR: Un modelo iristitucional para el cambio politico y soda! en Colombia", Bogota, agosto de 1989. Marinovic, Esteban,
"Condiciones de posibilidad de una estrategia: el caso del PNR de Colombia", agosto de 1989. Contralorla General de la Republica "Plan
Nacional de Rehabilitación: logros y tropiezos", Inforine Financiero, Jun10 de 1989. Martinez, Gabriel, "El Impacto del PNR sobre el desarro-
llo agropecuario" Revista de PlaneaciOn y Desarrollo, DM1', Vol. XXI, julio-diciembre 1989.
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Diferentes mecanismos fueron diseflados
por el PNR para lievar a cabo estos propósi-
tos: suministro y acceso de la información
de la inversion piThlica a las comunidades
para que conozcan las acciones estatales que
los benefician; creación de espacios de ex-
presión, promovidos por los Consejos de
Rehabilitación, y canales para garantizar
que las solicitudes allI originadas ileguen y
sean realmente oIdas por las instancias de
decision en el nivel nacional; creación de
Comités Técriicos Sectoriales, adscntos a los
Consejos de Rehabilitación, que se han con-
vertido en el soporte técnico para la toma de
decisiones y para la definición de priorida-
des en materia de inversion; ejecución de
obras por parte de las mismas comunidades
que han logrado disminuir los costos de los
proyectos, generando mayor participación y
efectos positivos sobre el empleo local; me-
canismos para hacer seguimiento y control a
los programas y proyectos, legalmente fun-
damentados en el Decreto 1512 de 1989 de
Veedurlas Populares.

Como mecanismo del proceso, se crea-
ron los Consejos Departamentales, Inten-
denciales, Comisariales y Municipales de
Rehabilitación. Estos Consejos, que son la
instancia de coordinación entre la Conseje-
rIa Presidencial para la Reconciliación, la
SecretarIa de Integración Popular -SIP-, las
entidades ejecutoras y la comunidad, se
han constituido en los organismos de con-
certación del Plan. Su base es la activa par-
ticipación de las comunidades, lo que
garantiza el adecuado manejo de los recur-
sos del Estado. Los Consejos de Rehabilita-
ción han permitido la participación de
organizaciones populares, campesinas e in-
dIgenas, de la Iglesia, de los partidos politi-
cos, de los gremios y de las entidades
nacionales y regionales, creando una rela-

ción directa, libre de toda intermediación,
entre el Estado y la comunidad.

En 1989 se realizaron 2.252 reuniones de
los Consejos de Rehabilitación, cifra que pa-
ra 1988 fue de 1.168 y 921 en 1987. En ellas
participaron 5.437 organizaciones repre-
sentativas de la comunidad. Ello pone de
manifiesto el interés creciente de la comuni-
dad por participar en dichos Consejos, que
son un espacio que permite el ejercicio de
los derechos que tradicionalmente se les ha-
bIa negado: derecho a expresarse, derecho a
decidir sobre su propio futuro y derecho a
ser también ejecutores de las obras que los
benefician. Por su parte, en razón a la carac-
terIstica propia de muchas comunidades in-
dIgenas, el PNR les ha abierto espacios de
decision especIficos: los Comités de Autori-
dades Tradicionales (CAT).

No solamente la comunidad ha partici-
pado en las decisiones y en la biisqueda de
soluciones a sus necesidades sino que tam-
bién, en un alto porcentaje, aquellas vienen
siendo ejecutadas por la propia comunidad
a través de las Juntas de Acción Comunal,
las Asociaciones de Usuarios Campesinos,
las Juntas de Padres de Familia, las organi-
zaciones sindicales, las organizaciones de
mujeres y las comunidades indIgenas.
Igualmente, los Consejos hacen el segui-
miento, control y evaluaciOn de las acciones
institucionales del PNR, ya que la comuni-
dad elegida por el Consejo de Rehabilita-
ciOn es la encargada de conformar los
diferentes Comités de VeedurIa. Por su par-
te, para apoyar y desarrollar las labores de
planeaciOn, ejecución, seguimiento, control
y evaluación del PNR, los Consejos confor-
man Comités de Trabajo, que constituyen el
mecanismo técnico y operativo del Plan.

El PNR ha promovido el surgimiento de
nuevos lIderes de la comunidad y ha revita-
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lizado la vigencia de los tradicionales bajo
un trabajo diferenfe a la acostumbrada
práctica clientelista. Se vienen formando ii-
deres que representan los intereses de las
comunidades, sin constituirse en intermedia-
rios personales entre el Estado y la comuni-
dad y, menos ain, personalizando la acción
del gobierno. Entre estos ilderes, las entida-
des del gobierno y el alcalde municipal, y a
través del mecanismo del consenso, se toman
las decisiones fundamentales del PNR.

Como mecanismo que fortalece a los
Consejos de Rehabilitación el PNR ha crea-
do el denominado Tondo de Proyectos
Especiales , el cual contrata obras directa-
mente con la comunidad y la convierte en
veedora y vigilante de las acciones del Esta-
do. Con este mecanismo el PNR ha genera-
do una metodologIa nueva que permite la
participación comunitaria en las diferentes
etapas de la planeación y los canales para
que la iniciativa local permee las decisiones
sobre los recursos del Estado.

Durante el perIodo 1987-1990 el Fondo
de Proyectos Especiales incrementó su asig-
nación presupuestal de $2215 millones a
$9.600 millones lo cual significó un aumen-
to importante en el promedio por Consejo
de Rehabilitación que paso de $6 millones
en 1987 a $31 millones en 1990 (Cuadro 1).
En los dos primeros años, 1987-1988, se eje-
cutaron 5.500 obras priorizadas y realizadas
por las comunidades. Los entes ejecutores
de estas obras fueron organizaciones comu-
nitarias entre las que se cuentan 2.615 Jun-
tas de Acción Comunal, 305 Asociaciones
Comunitarias, 32 Cabildos IndIgenas y 178
Federaciones.

Si bien es cierto que los mecanismos de
participación del PNR han presentado re-
sultados positivos, existen todavIa limita-
ciones, que se tratarán en detalle en la

i:iltima sección, que dificultan su cobertura
total y exitosa en todos los municipios y
sectores de poblaciOn. Sin embargo, es claro
que se ha avanzado en una pedagogIa de la
democracia tanto para la comunidad como
para las entidades y funcionarios del Esta-
do que han empezado a entender el valor
de sentirse apoyados y copartIcipes en la
realizaciOn de programas y proyectos, y se
han conformado espacios democráticos que
dan paso al logro de credibilidad de la co-
munidad en el Estado.

II. EL PNR, UNA ESTRATEGIA DE
DESARROLLO REGIONAL FRENTE A
LA POBREZA

El PNR phmteó desde sus inicios, como uno
de sus objetivos principales, beneficiar a las
personas, zonas y actividades que habIan
permanecido afectadas por situaciones de
pobreza y desintegradas del progreso eco-
nómico y social del pals. El PNR se convir-
tió en una estrategia del gobierno para
erradicar la pobreza absoluta.

Por ello, el PNR se propuso crear oportu-
nidades de desarrollo en las regiones po-
bres mediante la generación de un ingreso
estable para los sectores más desprotegidos
de la población, la satisfacción de las nece-
sidades sentidas y expresadas por las co-
munidades y la inversiOn en proyectos que
remuevan los obstáculos al desarrollo de
las actividades y regiones tradicionalmente
pobres y marginadas.

Si bien el PNR cubre la tercera parte del
territorio nacional y la sexta de la población
del pals, su importancia estratégica, tanto
para el desarrollo nacional como a escala
regional, radica en las caracteristicas socio-
econOmicas de dichas zonas y en el tradi-
cional marginamiento y pobreza de sus
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Cuadro 1
PLAN NACIONAL DE REHABILITACION

FONDO DE PROYECTOS ESPECIALES

AsignaciOn de recursos segun regiones
(miles $)

Departamento

Antioquia
Arauca
Bolivar
Boyacá
Caldas
Caqueta
Cauca
Cesar
COrdoba
Cundinamarca
Chocó
Huila
Meta
Nariflo
Norte de Santander
Risaralda
Santander
Sucre
Tolima
Putumayo
Guaviare
Vichada
Sierra Nevada
Otros

Total

1987

234.151
59.504
85.308
75.359
27.056
98.472

262.751
50.991
75.879
63.887
31.683

147.479
103.243
%.983

116.656

181.681
221.764
119.299

72.228
31.024

60.000

2.215.006	 4.

1988

507.500
78.500

135.500
184.000
40.000

216.500
490.500
56.000

106.500
135.500
280.500
306.000
164.500
186.000
268.500

31.000
313.000
331.000
227.500
139.000
80.000
45.000

100.000
500.000

1989

710.000
110.000
182.000
276.000
54.000

290.000
657.000
75.000

143.000
182.000
376.000
410.000
220.000
249.000
360.000

70.000
419.000
480.000
305.000
186.000
107.000
80.000

134.000

6.075.000

1990

1.120. 000
170.000
290.000
435.000

85.000
460.000

1.040.000
125.000
225.000
290.000
590.000
645.000
345.000
390.000
570.000
110.000
660.000
760.000
480.000
295.000
170.000
130.000
215.000

Fuente: DivisiOn de Proyectos Es peciales, SIP - Unidad

pobladores (Gráfico 1). El PNR cubre ac-
tualmente 304 municipios que pertenecen a
dieciocho departamentos, dos intendencias
dos comisarIas y la Sierra Nevada de Santa
Marta.

A pesar de que las regiones del PNR tie-
nen en comirt su pobreza, ruralidad, mar-
ginamiento y aislamiento del resto del pals,
existe una marcada diferenciación en las Ca-
racterIsticas de su desarrollo. Es por ello
que se ha establecido una tipologia de re-
giones del PNR: zonas de enclave, coloniza-

de IntegraciOn Popular.

ción y deprimidas, siendo estas ültimas las
que en promedio presentan los Indices de
pobreza más criticos.

Sin pasar por alto los posibles problemas
de los indicadores para medir la pobreza,
los datos disponibles demuestran la genera-
lizada incidencia de las condiciones de po-
breza en las regiones PNR frente al resto
del pals. Es asI como en promedio el 70%
de las personas de las zonas de rehabilita-
ción no tienen satisfechas sus necesidades
básicas.
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Gráfico 1
CUBRIMIENTO DEL PNR EN RELACION CON TOTALES NACIONALES

En general, las zonas de rehabilitación
han sido más pobres que el resto del depar-
tamento, intendencia o comisarIa a la cual
pertenecen (Gráfico 2). En esta forma, mien-
tras el promedio de personas con necesida-
des insatisfechas en Bolivar es de 64.6%, la
zona PNR incluida en dicho departamento
tiene un indicador de pobreza del 92.2%.
Igualmente crIticos por la desigualdad en el
interior de los departamentos son los casos
de Antioquia, Cundinamarca y Risaralda.

Las caracterlsticas de la pobreza de las re-
giones PNR responden a su marginamiento
del proceso de desarrollo nacional como tam-
bién a los beneficios de la inversion püblica.
Es bien sabido que el desarrollo del pals pro-
dujo y reforzó desigualdades a nivel regio-
nal, resultando unas zonas prósperas y de
crecimiento dinámico mientras otras perma-
necieron sin posibilidad de desarrollo. Las
zonas PNR conforman un alto porcentaje
dentro de estas regiones que quedaron mar-
ginadas del desarrollo nacional.

Si bien es cierto que no necesariamente
en las zonas de mayor desarrollo se ha da-
do una mejor distribución de los beneficios

entre los diferentes grupos sociales, es pre-
cisamente en las regiones de menor desa-
rrollo donde han permanecido las
situaciones de pobreza. Tradicionalmente,
tanto la inversion piiblica nacional como las
polIticas macroeconómicas se hablan orien-
tado preferencialmente a las regiones pros-
peras, lo cual reforzaba las desigualdades
ya existentes.

Por su parte, las regiones PNR han man-
tenido su caracterlstica de ser predominan-
temente rurales, situaciOn contraria a la
experimentada a nivel nacional y que expli-
ca en parte la distribución territorial de p0-

breza. Si bien el pals tuvo una acelerada
tendencia hacia la urbanización (en los ülti-
mos veinte años la participación de la p0-

blaci6n rural en el total nacional disminuyO
del 48% al 33%), las zonas de rehabilitación
mantienen dos terceras partes de su pobla-
ción localizadas en areas rurales. Esto se ex-
plica porque una buena parte de la
poblaciOn rural expulsada se desplazO ha-
cia zonas también rurales, las cuales son
ahora objeto del PNR. Es asI como, en el pe-
rlodo de 1973 a 1985, a pesar de que en el
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pals la población rural decreció en términos
absolutos en 173.000 personas, en las zonas
PNR se incrementó en 220.000 personas
(Cuadro 2).

Se produjo entonces un cambio en el ma-
pa de la pobreza a través de los desplaza-
mientos de población rural pobre hacia
zonas de colonización, sin una solución
permanente a sus condiciones de pobreza y,
a través de esta migración rural-rural, se
aminoró el problema de pobreza urbana
que hubiera podido tomar mayores propor-
ciones en las grandes ciudades Si no se hu-
biera dado un proceso de colonización
importante.

En respuesta a estos factores de pobreza,
la acción del PNR se ha centrado en el pro-
ceso mismo de generación de ingresos, bus-
cando crear las condiciones que permitan
vincular a los pobres a las actividades de
producción y consumo. El supuesto de la
polltica del PNR es que las acciones redis-
tributivas por si solas no son suficientes pa-
ra reducir las desigualdades sociales y
eliminar la pobreza. Por ello, el PNR, a tra-
yes de la reorientación del gasto ptiblico ha-
cia las regiones de rehabilitación, ha
buscado remover en cada una de ellas
aquellos obstáculos que han impedido su
desarrollo y el acceso a los factores de pro-
ducción. En esencia, se buscó una reasigna-
ción de recursos con elfin de mejorar los
activos de los grupos más pobres, localiza-
dos en las zonas de cobertura del Plan.

Para 1986 las regiones PNR que tenIan el
15% de la población recibieron solo el 4%
de la inversion pñblica nacional, lo cual se
agrava si se tiene en cuenta que son estas
regiones pobres las que tienen una menor
capacidad propia de inversiOn. El PNR
logrO que para el perIodo 1987-1990 esta
participación aumentara a! 14% lo que

Gráfico 2
PLAN NACIONAL DE REHABILITACION.
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constituye tin esfuerzo real de reorientación
del gasto püblico en beneficio de las regio-
nes de menor desarrollo. Con ello se ha lo-
grado que la inversion per capita en los
municipios PNR alcanzara los promedios del
nivel nacional, y que la mversión por munici-
pio ilegara a una cifra significativa de $1.189
millones en el cuatrienio (Cuadro 3).

Los instrumentos que sirvieron de base
para la asignación regional de los recursos
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Cuadro 2
PLAN NACIONAL DE REHABILITACION

INDICES DE RURALIDAD: COMPARACION REGIONES PNR Y TOTAL PAlS
(1964-1973-1985)

Participación de la PoblaciOn	 Crecimiento do la poblaciOn
Rural en el total %	 Tasa de crecimiento %	 VariaciOn absoluta

1964	 1973	 1985	 1964-1973	 1973-1985	 1964-1973	 1973-1985

PNR	 73.4	 71.3	 65.3	 2.30	 0.66	 500.453	 220.350
Pals	 47.9	 40.6	 32.8	 1.17	 -0.16	 922.521	 -173.452

Fuente: DivisiOn Seguimiento y EvaluaciOn -Unidad de PlaneaciOn- Secretarfa de lntegraciOn Popular.

han sido los Planes Regionales de Rehabili-
tación (PRR), los cuales lograron concertar
las aspiraciones locales con las acciones ins-
titucionales alrededor de intereses regiona-
les comunes. Con ello se han empezado a
fortalecer técnica e institucionalmente las
oficinas de planeación local y regional, se
abrieron espacios para la coordinación de
las acciones que las entidades nacionales
ejecutan en cada region, y se intentó articu-
lar las diferentes instancias territoriales de
planificaciOn: DNP y Corpes, Oficinas de
PlaneaciOn Departamental y Municipal.
Ws aim, en las regiones de menor desarro-
llo, los PRR se constituyeron en la primera
herramienta de planificación de su historia,
que les ampliO nuevas formas de capacita-
ción institucional y de gestión.

De acuerdo con la polItica asI establecida
por el PNR y frente a los problemas del de-
sarrollo de sus regiones, el PNR ha realiza-
do programas estratégicos, tal como se
presenta a continuación:

- Regiones de enclave. Tienen su econo-
mIa ligada a la explotación de un recurso
natural, una alta demanda externa pero cu-
yo dinamismo no arrastra la economIa re-
gional ni logra beneficiar a los grupos de
mayor pobreza. Estas zonas tienen baja
densidad de poblaciOn, débil presencia es-

tatal, precario desarrollo del mercado labo-
ral y una inadecuada reinversiOn de los be-
neficios de la actividad económica en el
interior de la region. Se destacan las areas
de explotación petrolera en Santander, Nor-
te de Santander, Arauca y Putumayo; las
zonas de extracción de oro en el bajo Cauca
antioqueno y de esmeraldas en el rio Mine-
ro en Boyacá; explotaciOn de banano, cana
de aziimcar y palma africana (Urabá antio-
queno, norte del Cauca y sur del Cesar, res-
pectivamente) y explotaciOn de carbon y
nIquel (sur del Cesar y COrdoba, respectiva-
mente).

Como respuesta a los problemas en las
regiones de enclave, el PNR ha llevado a ca-
bo una estrategia de diversificación de la
economIa regional y de promociOn de ac-
ciones diferentes a la actividad exportado-
ra, con el propósito de ampliar la base
productiva, principalmente en el sector
agropecuario. En tal sentido, se han empe-
zado a desarrollar programas de fomento
de cultivos de alto rendimiento como la
palma africana y el cacao, como también
programas de asistencia técnica dirigidos a
pequenos productores y de ajuste tecnolO-
gico. Además se han orientado recursos ha-
cia la construcción de vIas de acceso para la
articulación interna, como de las regiones
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Departamentos
Intendencias
o Comisarlas

Antioquia
Bolivar
Boyacá
Caldas
Caqueta
Cauca
Cesar
COrdoba
Cundinamarca
Chocó
Huila
Meta
Nariio
Norte de Santander
Risaralda
Santander
Sucre
Tolima
Arauca
Putumayo
Guaviare
Sierra Nev. de Sta. Marta
Vichada

PoblaciOn
Promedio

1988

719.530
163.291
107.945
103.168
229.526
621.608

77.220
213.576
84.482

252.871
329.633
158.480
129.452
268.756

19.404
420.432
428.954
260.569
78.110

137.944
44.138

209.061
14.189

PNR
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Cuadro 3
PLAN NACIONAL DE REHABILITACION

ASIGNACION PRESUPUESTAL POR REGIONES
INVERSION PER CAPITA Y MUNICIPAL

(Promedio cuatrienio 1987 - 1990)

Total	 InversiOn	 NUmero	 de	 InversiOn

	

ApropiaciOn	 Per capita	 Municipios	 Municipal

	

1987-1990	 1987-1990	 PNR	 1987-1990

	

(Miles de $)	 1989	 (Miles de $

	

35.965.341	 49.984	 36	 999.037

	

10.842.909	 66.402	 9	 1.204.768

	

13.156.175	 121.879	 12	 1.096.348

	

5.586.803	 54.152	 3	 1.862.268

	

28.194.508	 122.838	 15	 1.879.634

	

21.311.176	 34.284	 33	 645.793

	

10.052.019	 130.174	 4	 2.513.005

	

12.552.565	 58.773	 7	 1.793.224

	

8.124.730	 96.171	 9	 902.748

	

16.320.360	 64.540	 19	 858.966

	

20.619.287	 62.552	 22	 937.240

	

31.747.009	 200.322	 11	 2.886.092

	

9.004.907	 69.562	 12	 750.409

	

16.642.671	 61.925	 18	 924.593

	

4.282.260	 220.690	 3	 1.427.420

	

30.889.984	 73.472	 21	 1.470.952

	

19.413.489	 45.258	 24	 808.895

	

13.067.510	 50.150	 16	 816.719

	

15.031.278	 192.437	 6	 2.505.213

	

18.034.665	 130.739	 10	 1.803.467

	

8.231.906	 186.504	 1	 8.231.906

	

7.239.718	 34.630	 10	 723.972

	

5.111.836	 360.268	 3	 1.703.945

	

361.423.106	 71.254

SIP -Unidad de

con los centros de desarrollo nacional tales
como la Troncal de la Paz en el Magdalena
Medio, la via al mar en el tramo de Antio-
quia -Chigorodó-Turbo-, la Jagua de Ibiri-
co-San Antonio-Buenos Aires. Igualmente,
se cofinanciaron proyectos con los munici-
pios, sobre la base de sus propias regalIas
como en el caso del acueducto de Onto.

- Regiones de colonizaciOn. Estas zonas
han jugado un papel importante en nuestro
pals, como válvula de escape a la migración

rural-urbana, evitando situaciones de p0-

breza de mayores proporciones en las gran-

des ciudades y permitiendo la ampliación
de la frontera agrlcola. Como este proceso

se dio en forma espontánea y desordenada,
y sin una respuesta a los problemas que iba
generando, el resultado ha sido una nueva

distribución territorial de la pobreza. La fal-

ta de vIas de comunicación, el desplaza-

miento paulatino de los colonos, la casi

nula infraestructura de servicios püblicos y

130



PLAN NACIONAL DE REHABILITACION

la falta de presencia institucional han con-
tribuido a mantener a los colonos en situa-
ciones de pobreza.

Para estas zonas, el PNR ileva a cabo una
estrategia de articulación con el resto del
pals, la ampliación y mejoramiento de la
red de servicios básicos, el saneamiento de
la tenencia de la tierra y la estabilización
del progreso de generación de ingresos. En-
tre los proyectos ejecutados se destacan la
Carretera Marginal de la Selva, que será el
eje principal de la integración entre el
oriente y el sur del pals, y que con sus
transversales, Neiva-Platanillal-Balsillas y
Sogamoso-Yopal, articulará el piedemonte
ilanero y amazónico con la zona andina.

En el sector productivo, se adelantan ac-
ciones de titulación de baldlos, especial-
mente en Guaviare, Meta, bota caucana,
Urabá y Caquetá; asI como programas de
desarrollo tecnológico de infraestructura
para la comercialización y de provision de
garantlas para el crédito productivo; pro-
gramas productivos, que propician el arrai-
go de los colonos, tales como el cultivo del
caucho, el cacao, la soya, el malz, la cons-
trucción de estanques piscIcolas y la gana-
derla semi-intensiva.

- Regiones deprimidas. Se caracterizan
por poseer actividades predominantemente
agrlcolas y pecuarias tradicionales, con ten-
dencia a ser expulsoras de población. Su or-
ganización social es particularmente débil,
lo cual las ha marginado, aiiln más, de las
decisiones y de los beneficios de la acción
estatal. Por otra parte, los bajos niveles de
calidad de vida y el alto desempleo han ge-
nerado una migración paulatina y selectiva,
pero permanente, hacia otras zonas del
pals.

Para ellas, que representan el 62% de la
poblaciOn cubierta por el PNR, se diseñO
una estrategia encaminada a su articulaciOn
interna, al mejoramiento de los servicios es-
tatales, y a incrementar la productividad de
sus actividades económicas. El mayor por-
centaje de recursos del PNR se destina a es-
tas regiones, con orientación hacia la
infraestructura social productiva.

Es asI como se vienen fomentando acti-
vidades en el sector productivo, capaces de
crear efectos de arrastre sobre el desarrollo
regional, en los departamentos de Nariño,
Tolima, Cauca y Huila tales como la peque-
ña irrigaciOn, y los programas de fomento
cooperativo y de capacitación para la parti-
cipación comunitaria. Para mejorar la renta-
bilidad de las actividades econOmicas
tradicionales se presta asistencia técnica en
producción y comercializaciOn en los de-
partamentos de Tolima, Nariño, Cauca,
Huila, Sucre y sur de Bolivar. También se
otorga crédito orientado hacia la produc-
ciOn de los renglones más rentables y de
mayor aceptación en los mercados. Cabe re-
saltar la acciOn de reforma agraria en Cau-
ca, Nariño, Huila y Tolima, dirigida a las
comunidades indIgenas y campesinas.

Además, con el objeto de integrar geo-
gráficamente las regiones, se han apropiado
recursos para construir, mantener y mejorar
vlas de gran importancia como Santa Ceci-
lia-Tadó-Nuqul, en el ChocO; Herrera-La
Florida, en Tolima; Santa Rosa-Cascabel, en
Cauca; y Ocaña-El Tarra, en Norte de San-
tander.

Para mejorar la calidad de los servicios
piimblicos y ampliar su cobertura, se ha he-
cho énfasis en la construcción de acueduc-
tos. Los acueductos rurales se atienden a
través de la Caja Agraria, los Servicios Sec-
cionales de Salud y la Federación Nacional
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Cuadro 4
PLAN NACIONAL DE REHABILITACION

INVERSION POR PROGRAMAS
(1987 - 1990) (Millones de pesos corrientes)

1987	 1988	 1989	 1990	 Acumulado

ProducciOn:
Agricultura
Desarrollo comunidades indIgenas
Desarrollo cooperativo
Industria, comercio y turismo
Recursos naturales

Infraestructura:
EnergIa
Transporte

Social:
EducaciOn
Justicia defensa y seguridad
Salud
Servicios püblicos urbanos y rurales
Vivienda y ordenamiento urbano

	

11384.4	 19920.8

	

1141.4	 465.7

	

8.0	 25.0

	

158.2	 125.0

	

268.4	 607.9
Subtotal	 12.960.4	 21.144.4

	

4754.9	 5343.8

	

29.084.4	 39.523.8
Subtotal	 33839.3	 44.867.6

	

24.254.1	 12716.9

	

210.0	 810.0

	

130.0	 50.0

	

87.0	 100.0

	

742.8	 2000.5

	

25423.9	 15677.4

	

1,940.0	 6824.2

	

44614.2	 32983.1

	

46554.2	 39.807.3

68.276.2
2.627.1

213.0
470.2

3.619.4
75.205.9

18862.9
146205.4
165068.3

	

2275.2	 4977.9	 3369.3	 7191.0	 17813.4

	

1292.1	 1421.6	 1146.0	 1000.0	 4859.7

	

3841.3	 4595.1	 11626.6	 16648.1	 36711.1

	

3443.5	 3120.0	 2230.0	 3.500.0	 12293.5

	

180.0	 120.0	 686.0	 374.1	 1360.1
Subtotal	 11032.1	 14234.6	 19.057.9	 28713.2	 73.037.8

ParticipaciOn comumtaria:
Bienestar y organizacion social
CapacitaciOn para el trabajo
Otras acciones
Planeación global e información

Nota: no se incluye telefonIa rural
Fuente: Uni dad de PlaneaciOn - SIP

	

3670.0	 8343.0	 11.197.0
1409.0

	

3280.3	 295.0	 1688.3

	

236.2	 145.8	 361.5
Subtotal	 7186.5	 8.783.8	 14655.8

	

65018.1	 89030.4	 105691.8

	

15145.0	 38.355.0

	

1.850.0	 3.259.0
5.263.6

	

490.0	 1233.5

	

17485.0	 48.111.1

	

101.682.8	 361.423.1

de Cafeteros, entre otros. Por otro lado, se
ha cumplido con las metas del Plan de Uni-
versalización de Educación Básica Primaria,
en lo referente a la construcción de aulas,
dotación de textos y bibliotecas escolares y
capacitación de docentes, complementán-
dose con más de 1.000 soluciones edu-
cativas y con el programa de soldados
bachilleres, para las zonas rurales aparta-
das. Además se ha incrementado el presu-
puesto para la dotación y ampliación de

centros y puestos de salud y hospitales lo-
cales, y se han reforzado los programas de
atención primaria en salud, a través de los
respectivos servicios seccionales.

Estas estrategias de reorientación del
gasto piblico en favor de las personas, re-
giones y actividades, tradicionalmente mar-
ginadas y pobres, se reflejan en cifras
significativas dentro de la inversion nacio-
nal. Es asI como para 1987, el PNR contó
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con una apropiación de $65.018 millones,
incluyendo presupuesto nacional y recur-
sos propios de las entidades ejecutoras, ci-
fras que se han venido incrementando al
pasar a $89.110 en 1988 y $105.611 en 1989 y
$101.682 en 1990, montos de gran peso en
materia de apropiación de recursos orienta-
dos a la inversion social en el pals (Cua-
dro4).

La distribución sectorial de la inversión
PNR pone de manifiesto que uno de los
principales obstáculos identificados para el
desarrollo de las zonas del PNR ha sido su
desintegracion flsica, como también refleja
los altos costos que tienen las obras de in-
fraestructura (Gráfico 3). Es asI como dicho
sector representa el 46% del presupuesto,
que incluye la inversion tanto en vIas que
integran las regiones de rehabilitación con
los centros nacionales, como aquéllas re-
queridas para la articulación de las pobla-
ciones apartadas con los ejes viales
centrales.

Paralelamente al impulso de la infraes-
tructura flsica se ha venido fortaleciendo la

base productiva de estas regiones, para lo
cual se ha canalizado el 21% al sector agro-
pecuario, dinamizando los diferentes ren-
glones económicos que garantizan el
aumento de producción, la productividad y
por ende el incremento del ingreso de los
campesinos. Una quinta parte del presu-
puesto se orienta a mejorar la calidad de vi-
da, a través de la dotación de agua potable,
salud y educación, a la vez que el 13% del
total se ha invertido directamente en pro-
moción de la participación comunitaria.

III. EL PNR COMO PALANCA DE LA
DESCENTRALIZACION

Si bien es cierto que el PNR se formuló co-
mo una estrategia de descentralización del
Plan de Economla Social, inicialmente no se
hicieron expllcitas sus interrelaciones con el
marco normativo de la descentralización.
Sin embargo, a medida que se puso en mar-
cha el PNR, en simultaneidad con la
implantación de las medidas descentraliza-
doras, se ha podido verificar en la realidad
que el PNR se ha constituldo en palanca del
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proceso descentralizador ya que ha apoya-
do y fortalecido a los municipios y, ann
más, ha ilenado algunos vaclos institucio-
nales.

Fue precisamente en 1987 que el PNR
contó con un presupuesto de inversion im-
portante tanto en términos del monto de los
recursos como de sus proyectos estratégi-
cos: se pusieron en funcionamiento los
Consejos de RehabilitaciOn; se reestructuró
la SIP para transformarla en una entidad
técnica e institucionalmente adecuada para
coordinar el PNR; se conjugaron los funda-
mentos del PNR con los objetivos de recon-
ciliaciOn y normalizaciOn de la polItica de
paz; y se fortaleció el sistema de programa-
ción, presupuestaciOn y seguimiento de
programas y proyectos en un marco mo-
derno y eficiente.

En forma paralela, se iniciaron una serie de
transformaciones en los municipios: mayores
ingresos, movimientos participativos de la co-
munidad motivados por la elección de los al-
caldes, que habIa de realizarse al inicio de
1988, y la expectativa de mimicipios y autori-
dades locales frente al reto de asumir nuevas
funciones. Todo lo anterior dio como resultado
una afortunada coincidencia: la conjugación
del impacto de la descentralizaciOn propia-
mente dicha con la puesta en nwcha del mo-
delo institucional PNR.

Sin lugar a dudas, el propósito ültimo de
las medidas relacionadas con la descentrali-
zaciOn era promover una transformaciOn
económica y polItica del Estado. Sin embar-
go, en el marco normativo para ello estable-
cido no se previeron los mecanismos que
garantizaran su viabilidad institucional, fi-

nanciera y técnica. A la fecha, se reconocen
como resultados el fortalecimiento financie-
ro de los municipios; la mayor conciencia
de los alcaldes frente a las demandas y ne-

cesidades de la comunidad; la incipiente, en
gran niimero de casos, y avanzada, en otros
pocos, capacidad local para asumir las nue-
vas funciones asignadas. Por su parte, es in-
negable que en el perIodo 1987-1990 fue
creciente el interés de las comunidades por
participar, desarrollar sus propias iniciati-
vas y, en general, lograr mayores espacios
de decision, especialmente en las zonas de
rehabilitación.

A. El PNR y la descentralizacjOn fiscal

Uno de los factores que incidió en la deci-
sión de transferir en forma creciente el WA
a los municipios fue el deterioro de sus re-
cursos, lo cual lógicamente explicaba su in-
capacidad de inversion. Es asI como, para
1982, el nivel municipal sOlo participaba
con el 11.4% de la inversiOn piIblica, el de-
partamental con el 4.6%, mientras el grueso
del gasto piiblico en inversiOn, el 84.1%, se
generaba a nivel nacional (Cuadro 5).

Si bien la transferencia del WA ha veni-
do fortaleciendo los fiscos municipales, el
grueso de la inversiOn püblica sigue obede-
ciendo a un sistema centralizado, ya que la
descentralizacjón fiscal sOlo ha afectado la
quinta parte de los gastos de inversion del
sector pnblico. Frente a esta realidad, con-
tradictoria por lo demás, el PNR puso en
marcha un esquema que garantizara la par-
ticipación de las regiones en los recursos es-
tatales de nivel nacional. Para ello, disenO
mecanismos de coordinaciOn interinstitu-
cional, canales de flujos de informaciOn, un
esquema tripartito DNP-SIP-Minhacienda
y un sistema de seguimiento de proyectos.

Como resultado, el PNR ha logrado reo-
rientar la inversion pñblica de nivel central
hacia las regiones más pobres del pals las
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Cuadro 5
GASTOS DEL SECTOR PUBLICO CONSOLIDADO

Estruct-ura porcentual

Niveles	 1%7
	

1978	 1982	 1986
	

1987

Nacional
Gobierno Central
	

13.2
	

12.3	 7.4	 10.5
	

6.8
Sector Descentralizado	 56.4

	
57.9	 76.6	 69.3

	
68.4

Total
	

69.6
	

70.2	 84.1	 79.8
	

75.2

Departamental
Gobierno Central
	

4.1
	

4.7	 3.4
	

3.7
	

5.0
Sector Descentralizado	 5.8

	
5.9	 1.1
	

1.7
	

1.8
Total
	

9.9
	

10.6	 4.6
	

5.4
	

6.8

Municipal
Gobierno Central
	

3.1
	

2.2	 2.9
	

2.8
	

3.7
Sector Descentralizado	 17.5

	
17.0	 8.5
	

12.1
	

14.3
Total
	

20.6
	

19.2	 11.4
	

14.9
	

18.0

	

100.0
	

100.0	 100.0
	

100.0
	

100.0

Fuente: Tornado de informes Financieros Contralorla General de la

que pasaron de participar con el 4% en 1986
al 14% que observamos hoy en dIa.

El PNR, además, ha venido complemen-
tando la descentralización fiscal con meca-
nismos propios: Fondo de Proyectos
Especiales, los Fondos Municipales de Re-
habilitación y convenios con comunidades
y entidades de orden departamental y mu-
nicipal, del sector piiblico y privado. Vale

Cuadro 6
MUNICIPIOS PNR. TRANSFERENCIAS
DEL IVA DESTINADO A INVERSION

Y FONDO DE PROYECTOS ESPECIALES
(1987-1989) (Millones de pesos)

1987	 1988	 1989	 Total

WA (InversiOn)	 1.867.9 4852.5 10759.0 17479.5
Fondo proyectos

Fuente: Cálculos del autor con base en datos
del DNP y SIP

anotar que los recursos transferidos a los
municipios a través del Fondo de Proyectos
Especiales en el perIodo 1987-1989, son de
cuantIa similar a! propio WA (Cuadro 6).

Al correlacionar los recursos del Fondo
de Proyectos Especiales con los indicadores
de pobreza (en términos de Necesidades
Básicas Insatisfechas -NBI-), se demuestra
que a medida que la población presenta
mayores Indices de NBI, aumenta la desti-
nación de recursos del Fondo de Proyectos
Especiales, lo cual no fue encontrado en el
ejercicio con el NA.

B. El PNR y la descentralización
administrativa

En forma paralela, el PNR ha apoyado el
componente de capacitación institucional
de los municipios, departamentos, inten-
dencias y comisarIas. En primer lugar, la
ausencia de liderazgo del proceso de des-
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centralización ha sido suplida parcialmente
en las zonas del PNR por la SIP; en su cali-
dad de entidad coordinadora del PNR, pa-
ra lo cual tuvo que conformar una
organización interna descentralizada, a tra-
yes de delegados y coordinadores, sedes re-
gionales, sistemas financieros y jurIdicos
especiales, para citar solamente algunos.

Por otra parte, los departamentos, inten-
dencias y comisarIas no pudieron asumir su
nuevo papel como vinculo entre la Nación
y los municipios, especialmente en el apoyo
técnico e institucional a las localidades y de
coordinación de las entidades de orden na-
cional que tienen acciones en su territorio.
Se produjo un cIrculo vicioso del subdesa-
rrollo y la incapacidad institucional: los
departamentos más desarrollados fortale-
cieron la descentralización en el interior de
su territorio mientras que los municipios
atrasados, ubicados en los departamentos
tradicionalmente pobres, quedaron a la de-
riva para enfrentar el reto de la descentrali-
zación.

Este ilitimo fue el caso de los municipios
PNR, lo cual obligó a poner en marcha meca-
nismos propios: los Comités recnicos de los
Consejos de Rehabffitación que en los secto-
res agropecuario, social e infraestructura,
congregan y coordinan las entidades nacio-
nales con acciones en la region; los Planes Re-
gionales de Rehabilitación que se han
constituido en un eje alrededor del cual se
discuten, se revisan y coordinan las acciones
con un propOsito comimn: el desarrollo de la
regiOn; un sistema de seguimiento de proyec-
tos, con caracterlsticas tales como: presupues-
tos regionalizados, Indices de eficiencia en la
ejecuciOn presupuestal, coordinación en un
esquema tripartito DNP-SIP-Minhacienda,
divulgacion de la informaciOn a las comuni -
dades a través de los Consejos de Rehabilita -

ción; sistemas de seguimiento de la ejecu-
ciOn fIsica de las obras, entre otros. Este
modelo de seguimiento de proyectos ha si-
do cave en la ejecuciOn del PNR al permitir
ima mejor coordinaciOn de las entidades, la
descentralización de las decisiones y el con-
trol de las obras sobre la base de que la in-
formaciOn del sector pi'iblico debe ser dada
a conocer a los beneficiarios de las acciones
del gobierno.

Aunque no existen evaluaciones a nivel
global del pals sobre cOmo los municipios
han acometido las tareas que la descentrali-
zaciOn les asignó, se plantea, en términos
generales, que los municipios, especialmen-
te los tradicionalmente marginados, han
manifestado su incapacidad técnica-institu-
cional para asumirlas. Esta realidad en las
zonas PNR, exigiO de la SIP el apoyo a las
localidades como también, en algunos Ca-
sos, la responsabilidd transitoria de algunas
funciones. Esta es tal vez la razón de mayor
peso para que la SIP se haya convertido
también en una entidad "ejecutora.

La SIP con su propio presupuesto ha
buscado apoyar a los municipios en el desa-
rrollo de programas de asistencia técnica
agropecuaria seleccionando entidades que
en cada region puedan cumplir transitoria-
mente dicha función. Vale anotar el poco in-
terés de los alcaldes para asumir esta
función ya que no responde a una necesi-
dad sentida de sus electores, además de
que requiere esfuerzos técnicos, casi impo-
sibles de obtener en un perIodo tan corto.
También la SIP ha destinado buena parte de
sus recursos para apoyar el programa de
acueductos y alcantarillados, con asesoria
técnica a los municipios y créditos a través
del FFDU. Es asi como los $2.020 millones
apropiados en las vigencias 1987  1988 han
generado créditos a los municipios por
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$6.000 millones. En igual forma, se han se-
leccionado para realizar las obras locales
entidades ejecutoras de mayor presencia en
la region y de mayor capacidad técnica, en-
tre las cuales vale mencionar los Servicios
Seccionales de Salud, Caja Agraria, Comités
de Cafeteros y Gobernaciones. En los Con-.
sejos de Rehabilitación se han decidido las
prioridades en materia de acueductos y a!-
cantarillados, rurales y urbanos, asI como
los sectores de educación y salud.

C. El PNR y la descentralizaciOn polItica

La descentralización abrió un gran espacio
democrático al permitir la elección de los
alcaldes por voto popular. Sin embargo, pa-
rece ser que el proceso se ha quedado corto
en relaciOn en los resultados que pretendIa
obtener en cuanto a participación de las co-
munidades. Esto se debe, en parte a los pro-
blemas de operatividad de las instancias
creadas para este fin, las Juntas Administra-
doras Locales -JAL- y, en parte, a que los
alcaldes no han motivado su funcionamien-
to en el desarrollo de tareas sustantivas.

Los Consejos de Rehabilitación, por su
parte, han logrado su propio arraigo y su
dinániica en los municipios, como resultado
de distintos factores. Los Consejos de Reha-
bilitación están habilitados para participar
sobre el 65% de la inversion pib1ica del Es-
tado, que representa el nivel nacional, mien-
tras que para las JAL deben limitarse al 20%.
Esto representa no sOlo una diferencia cuan-
titativa, sino también cualitativa, por la cre-
dibilidad que genera el conocimiento y la
capacidad de decision de las comunidades
sobre la totalidad de la acción püblica. Ade-
más, la plena autonomia para la asignación
de partidas presupuestales, a través del Fon-
do de Proyectos Especiales, ha tenido un

impacto positivo en la promoción de la par-
ticipaciOn de las comurndades.

Por otra parte, si bien los partidos politi-
cos participan en los Consejos de Rehabili-
taciOn, la convocatoria, promociOn y
funcionamiento de dichos Consejos no de-
pende totalmente de la voluntad polItica
predominante en determinado perlodo. En
el caso de las JAL, el hecho de que su regla-
mentaciOn esté a cargo del Concejo Munici-
pal, hace más vulnerable su conformación y
funcionamiento a los vaivenes politicos; por
su parte, la plena participación de aquellos
sectores de población que, aunque tienen
necesidades y demandas, pero no necesaria-
mente eco politico, puede verse restringida.

Al ser el alcalde quien convoca y preside
los Consejos de RehabilitaciOn, y por tratarse
de un alcalde comprometido con su comurn-
dad en su calidad de elegido por voto popu-
lar, al contar con recursos propios que le
permiten ofrecer cofinanciación para jalonar
otros recursos piThlicos y tener además la res-
ponsabiidad de asumir la prestaciOn de al-
gunos servicios, explica el porqué los alcaldes
se han convertido, en la generalidad de los
casos, en los mejores aliados del PNR.

Se puede afirmar, sin temor a equivocar-
se, que los Consejos de Rehabilitación si no
hubieran contado con alcaldes elegidos po-
pularmente, administradores de recursos
financieros locales importantes y con obli-
gaciones claras frente a su comunidad, no
hubieran logrado la dinámica y el arraigo
que presentan hoy en dIa. Por su parte, es-
tos alcaldes, de no haber encontrado en los
Consejos de RehabilitaciOn la instancia para
lograr un real conocimiento de las expecta-
tivas y demandas de la comunidad, y crear
condiciones para generar la credibilidad en
las instituciones, los canales para lograr in-
cidir en los presupuestos de inversion de
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nivel nacional, el acceso a la información
del gasto piiblico, los mecanismos para ha-
cer la veedurIa de las obras, no hubieran
podido ejercer plenamente sus funciones y
atribuciones que la descentralización les
otorgó.

IV. CONSIDERACIONES FINALES

La reflexiones antes presentadas acerca
del PNR nos ilevan a poner de manifiesto
algunas consideraciones en relación con sus
limitaciones y perspectivas.

A. Limitaciones de la puesta en marcha
del modelo institucional PNR

Las limitaciones enfrentadas son, en parte,
comunes al resto de los problemas que la
puesta en ejecución de un plan de desarro-
Ilo trae consigo y, en parte, especIficas a un
modelo institucional que como el PNR está
basado en fundamentos participativos y
descentralizadores.

1. Con relación a la coordinación
in terinstitucional

Tal vez uno de los mayores problemas de la
ejecución ptIblica es la coordinación entre
entidades. Sin embargo, esto se hace más
evidente cuando se trata de elaborar pro-
gramas regionales, descentralizados y mul-
tisectoriales ya que es allI donde se ponen
de manifiesto las disfuncionalidades, para-
lelismos y aislamiento de las entidades. En
el espIritu de la descentralización, el gober-
nador debIa asumir el papel de coordina-
dor de las acciones de las entidades
nacionales en su territorio. Sin embargo,
ello no se ha dado en la práctica por distin-
tas razones: la falta de autonomIa de las ge-

rencias regionales de las entidades nacio-
nales que reciben las instrucciones y las
decisiones desde el nivel central; la compe-
tencia y los celos entre las rnstituciones; la
baja capacidad local de las Oficinas de Pla-
neación para orientar técnicamente las ac-
ciones de las entidades nacionales; y la baja
y a veces nula capacidad financiera del de-
partamento y el municipio para jalonar re-
cursos de otros niveles.

Frente a ebb, uno de los bogros que se re-
gistran en la ejecución del PNR ha sido la
capacidad de convocar a las entidades des-
centralizadas del nivel nacional, e incidir en
las acciones que ejecutan. Con elbo, se ha
demostrado que es posible reorientar y
reestructurar el gasto ejecutado por inter-
medio de ellas, hacia objetivos y priorida-
des establecidos por el gobierno nacional.

Sin embargo, los logros no se han dado
totalmente: subsisten sectores, regiones y
entidades donde sigue muy débil la coordi-
nación interinstitucjonal. Las razones de
ello son las siguientes:

- A medida que la entidad depende me-
nos del presupuesto nacional y goza de re-
cursos propios importantes, se siente con
mayor autonomIa para decidir en relación
con las prioridades que establecen planes
con componente territorial. A veces no es
clara la noción de solidaridad hacia el pro-
grama de gobierno por parte de las entida-
des ejecutoras.

- Algunas entidades, en aras de la efi-
ciencia económica, se sienten más atraIdas
por la ejecución de acciones en zonas ciiyos
costos sean relativamente menores, y que
corresponden, en general, a aquellas de ma-
yor desarrollo.

- La limitada capacidad de planificación
de las entidades hace más dificil su adapta-
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ción a los cambios que les requiere un Plan
de Desarrollo. En este sentido predomina a
nivel técnico y financiero la inercia de pre-
supuestos y tipos de proyectos de vigencias
anteriores, frente al reto que implican los
cambios en las prioridades a nivel regional
o la recomposición dentro del mismo sector.

2. Dficultades con relación aijinanciamiento
para la con tratación y puesta
en marc/ia del Plan

Las restricciones presupuestales que secu-
larmente enfrenta el sector piiblico condi-
cionan las fases de programación y
ejecución presupuestal, por la necesidad de
anteponer a la büsqueda de objetivos yin-
culados al cumplimiento de los programas
gubernamentales la atención de compromi-
SOS y obligaciones adquiridas, erogaciones
causadas y otros componentes presupues-
tales altamente inerciales (servicios perso-
nales, transferencias y servicio de la deuda).
Esto resta discrecionalidad y flexibilidad
para la asignación de recursos, atribuyendo
al financiamiento de la inversion un carác-
ter residual que se subordina a la disponibi-
lidad de excedentes.

Por su parte, en estos ñltimos años, la in-
corporación de los recursos al presupuesto
ha sido tardIa debido al retraso en el perfec-
cionamiento de los contratos de crédito ex-
terno, fuente principal de financiación de la
inversion püblica. Ello repercutió en la con-
centración de la ejecución financiera al final
de los perIodos fiscales, en particular du-
rante 1988, cuando el presupuesto básico
solo incluyó el 20% de la cuota programada
para el PNR. Esto ha traIdo como conse-
cuencia la demora en la realizaciOn fIsica de
las obras frente a sus respectivas vigencias
presupuestales.

Por otra parte, la incidencia de la evolu-
ción de las finanzas püblicas ha generado
efectos restrictivos. En ocasiones se ha he-
cho necesario represar el cumplimiento de
pagos relacionados con la ejecución de in-
versiones y otros gastos, para evitar presio-
nes excesivas sobre los agregados
monetarios, que puedan quebrar las metas
de inflación, lo cual crea incertidumbre y
genera incredulidad ante el gobierno por
parte de las comunidades.

3. Los problemas de coordinación entre nivel
nacional, departamen tal y municipal

La articulaciOn de esfuerzos originados en
diferentes niveles administrativos, en un
contexto normativo que no ha sido adecua-
do para ello, dificulta la contratación y eje-
cuciOn de los proyectos, debido a la colisiOn
de códigos fiscales, regImenes de control y
a la existencia de diferentes calendarios
presupuestales y perIodos de gobierno de
las autoridades que representan a los five-
les concurrentes en la cofinanciaciOn de di-
chas obras.

En igual dirección opera la rigidez pre-
supuestal, jurIdica y de contratación vigen-
te (Decreto 222), frente a un plan que como
el PNR debe dar respuesta a demandas de
las comunidades, hacerla partIcipe de su
ejecución, descentralizar la toma de decisio-
nes, etcetera.

Frente a ello, se ha hecho un esfuerzo he-
terodoxo a través de mecanismos fiducia-
rios, que le permiten disponer de algñn
grado de flexibilidad en la ejecución del
Plan, frente a las dificultades derivadas de
la inaccesibilidad de las zonas donde opera
el PNR y el sinnñmero de organizaciones
comunitarias que lo ejecutan.
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4. Insuficiencia de pro yectos técnica y
económicamen te viables

Una deficiencia que parecerIa poder subsa-
narse con la entrada en operación del Banco
Nacional de Proyectos ha sido la insuficien-
cia de proyectos técnicamente formulados y
económicamente viables, para ser conside-
rados como elegibles dentro del paquete de
inversiones del PNR. En la mayorIa de los
casos, las iniciativas puestas a considera-
ción de los organismos de concertación del
Plan no son más que una idea, propuesta
por alguna de las instancias o estamentos
participantes, a los que serIa irrealista exigir
un más elevado nivel de especificación téc-
nica, e inequitativo excluirla por no cumplir
con dicho requisito.

Por su parte, la adopción de un esquema
de planeación concertado, basado en la mi-
ciativa local, ha implicado dificultades en la
definición de los proyectos. De ahI que fue-
se necesario establecer partidas agregadas
para ser distribuIdas a lo largo de la vigen-
cia fiscal, implicando un largo perIodo
muerto en la ejecución de la obra fIsica. La
experiencia y la información obtenidas con
la operación de los Consejos de Rehabilita-
ción, asI como el fortalecimiento de los cana-
les para la concertación con las entidades
ejecutoras, ha permitido tener, en las iultimas
dos vigencias, una programación presu-
puestal desagregada a nivel regional, que ha
posibilitado agilizar el proceso de ejecución.

El PNR ha promovido el apoyo de las
entidades en el compromiso de desarrollar
las ideas, hasta convertirlas en proyectos
viables institucional, financiera, económica
y socialmente. Para ello se han puesto en
marcha los Comités Técnicos Sectoriales,
adscritos a los Consejos de Rehabilitación, y
la elaboración de los Planes Regionales de

Rehabilitación cuyo alcance rebasa la iden-
tificación de necesidades básicas para con-
certar un esfuerzo en torno a propósitos
regionales.

A la fecha, la SIP ha promovido un tra-
bajo conjunto con el Corpes, las oficinas de
planeación departamental, Banco Nacional
de Proyectos y Delegaciones Regionales del
PNR, para que dentro de un proceso de
concertación regional se elabore el presu-
puesto nacional de inversion, sobre la base
de las prioridades identificadas en los
Consejos de Rehabilitación y en los Planes
Regionales. Los resultados han sido satis-
factorios en la medida que muestran que
bajo una base técnica e institucional es posi-
ble Ilevar a cabo un proceso de planifica-
ción descentralizado.

5. Carencia de instituciones ejecutoras a nivel
regional

Dado que el PNR se apoya en entidades des-
centralizadas del nivel nacional para ejecutar
sus inversiones, se ha dificultado su aplica-
ción ya que precisamente es en las areas de
rehabiitaciOn donde las entidades ejecutoras
no disponen de una adecuada representación
por medio de sus agencias territoriales. Ge-
neralmente, éstas se encuentran localizadas
en capitales de departamento, lo cual dificul-
ta el apoyo institucional y logistico requerido
para efectuar los procesos de programación,
ejecución, seguimiento y evaluaciOn de obras
e inversiones, en las zonas apartadas de reha-
bilitación.

A tal insuficiencia se han adicionado las
frecuentes limitaciones en la capacidad eje-
cutora de las entidades territoriales, por lo
que ha sido necesario arbitrar recursos ins-
titucionales y financieros del nivel nacional.
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Para subsanar este obstáculo se han for-
talecido el Fondo de Proyectos Especiales y
los mecanismos de contratación con organi-
zaciones comunitarias, cIvicas y no guber-
namentales.

En programas como acueductos y alcan-
tarillados, asistencia técnica directa a la co-
munidad y proyectos productivos piloto, se
ha emprendido la contratación directa con
los municipios, dadas las ventajas que éstos
poseen para la identificación de las necesi-
dades de las comunidades y la ejecución lo-
cal de soluciones.

6. En relación con hi participación cornunitaria

Si bien el PNR ha logrado sus mejores re-
sultados en la promoción de la participa-
ción de las comunidades en las decisiones y
ejecución de la inversion pñblica, su acción
se ha visto limitada por distintas causas.

En primer lugar, en esta fase, no se ha lo-
grado superar con éxito la concentración de
las solicitudes de los Consejos de Rehabili-
tación en torno a las necesidades básicas y
urgentes, siendo poco frecuente la discu-
sión sustantiva con relación a los proyectos
productivos estratégicos, bases del desarro-
Ilo de su region.

Por su parte ha sido insuficiente la capaci-
dad para promover la representación de nue-
vas y mayor nümero de organizaciones
comunitarias y gremiales, lo cual ha limitado
la dinámica de la participación de nuevas
fuerzas comunitarias en los Consejos de Re-
habffitación, que cualifiquen la participación.

Es importante aclarar que el PNR no está
sustituyendo las clases polIticas aunque si
pone en evidencia que las prácticas cliente-
listas tradicionales no ayudan a generar un
proceso de participación y descentraliza-

ción sobre bases de concertación y credibili-
dad institucional.

Finalmente, la falta de claridad en la
coordinación entre las distintas instancias
de participación de las entidades o de los
municipios o departamentos limitan la ef i-
ciencia de los Consejos de Rehabilitación en
la medida que los integrantes de tales ins-
tancias, sobre todo del sector piThlico, se
desgastan al ser convocados a coordinar ac-
ciones con diferentes propósitos en distin-
tos comités.

7. La capacidad institucional en los distintos
niveles territoriales

En todos los niveles territoriales, sectores y
funciones ha sido notable la necesidad de
reforzar la capacidad institucional para en-
tender, apoyar y hacer operativo un plan
descentralizado.

A nivel regional, ha sido débil la cohe-
rencia entre la polItica territorial con el pro-
ceso de descentralización, lo cual ha
limitado la acción del PNR en la medida
que no han sido sincronizadas las acciones
e iniciativas de la planificación regional pa-
ra la totalidad del pals. Por ello, el PNR ha
tenido que liderar pollticas especIficas para
las zonas de su cobertura: elaboración de
Planes Regionales de Rehabilitación, siste-
mas de seguimiento regionalizados, concer-
tación con las oficinas de planeación
locales, etcetera.

Por su parte, para lograr la coordinación
a nivel central, el PNR puso en marcha un
sistema de coordinación Ministerio de Ha-
cienda-DNP-SIP que ha fortalecido sustan-
cialmente la coordinación de las etapas de
programación, presupuestación, ejecución
y seguimiento del Plan. Sin embargo no hay
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una formalidad institucional en este esque-
ma tripartito, lo cual advierte sobre las limi-
taciones en caso de no mantenerlo como
sistema de coordinación.

B. Perspectivas para ci fut-uro

El futuro del PNR está enmarcado en varios
parámetros positivos, a saber:

- El arraigo que los Consejos de Rehabi-
litación han logrado conformar en las co-
munidades.

- La probada bondad de mecanismos in-
troducidos por el PNR para la identifica-
ción, selección, programación y ejecución
de proyectos de inversion, que involucran a
los estamentos politicos, gremiales y comu-
nitarios locales y regionales.

- Frente a la exigencia de desarrollar
nuevas fases en el futuro del proceso de
descentralización, ci PNR se constituye en
un modelo institucional operativamente
probado para ser utilizado en este contexto.

- El liderazgo de la Presidencia de la Re-
püblica en la coordinación de planes que
reflejan la voluntad politica del gobierno ha
sido una experiencia que ha mostrado sus
bondades en mayor acato de las entidades
ejecutoras a las prioridades del Plan; recep-
tividad mayor de las comunidades para re-
cuperar su credibilidad en ci Estado;
eficiencia del esquema tripartito Presiden-
cia-DNP-Ministerio de Hacienda en la
coordinación de la programación, presu-
puestación, ejecución, seguimiento y con-
trol de los programas y proyectos, y
mejores canales para ejercer liderazgo en
las entidades regionales y locales.

Sin embargo hay enmiendas que hacer
para mejorar la operatividad del PNR, mu-

chas de ellas con relaciOn al entorno institu-
cional ya que la gran parte de sus limitacio-
nes surgen de la contradictoria realidad del
marco de la gestión püblica frente a un pro-
grama de propOsitos descentralistas y parti-
cipativos.

En primer lugar, es necesario estabiecer a
nivel del pals una polItica territorial acorde
con la descentralización, que sirva de apoyo
a planes de gobierno con componentes de
desarrollo regional como el PNR. Ello harla
más expedita la coordinación y fortalecimien-
to a nivel local de las acciones estatales.

Es necesario que los mecanismos del
PNR, que han demostrado su efectividad,
sean formalizados a través de medidas jurI-
dico-institucionales, para que sean aprove-
chados en los planes y programas de
contenido descentralizador y participativo,
que se pongan en marcha en ci futuro. Del
mismo modo, se rescata la innovaciOn que
ha mostrado el PNR en ci estilo de gestión
y administración pñblica más acorde con
un Estado moderno.

El PNR debe en el futuro, dinamizar los
Consejos de RehabilitaciOn en dos perspecti-
vas. Primero, fortaleciendo la participación
comunitaria al promover la diversificación
de las representaciones en los Consejos y, se-
gundo, fortaleciendo su capacidad de deci-
sión sobre temas sustantivos con relación al
desarrollo de su region. Es decir, lograr pa-
sar de su incidencia sobre las necesidades
básicas hacia decisiones que afecten el futu-
ro de toda su comurndad.

Por su parte, los Consejos de Rehabiita-
ción deben considerarse como escuelas para
ci cambio social, económico y politico de los
municipios en el marco de la descentraliza-
ción. Es decir lograr que los integrantes de los
Consejos se constituyan en agentes de cam-
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bio en su propia comunidad. AsI se podrán
formar lIderes independientemente a su
compromiso partidista, sean voceros de su
municipio, dejando atrás las modalidades
cientelistas que van en contravIa del proce-
so democrático que en los municipios se
viene gestando con la elección popular de
los alcaldes.

Por otra parte, al entrar en vigencia el
nuevo Estatuto Orgánico de Presupuesto
Nacional y el Banco Nacional de Proyectos
será posible lograr una mayor concordancia
entre la planeación y el gasto pñblico,
abriendo perspectivas para un manejo más
eficiente de un Plan que, como el PNR, tie-
ne prioridades claras en términos regiona-
les y sectoriales.

El PNR ha sentado bases para que en el
futuro dirija sus acciones con mayor peso
hacia el sector productivo alrededor de pro-
yectos estratégicos para el logro de mejores
condiciones de vida y del establecimiento
de un desarrollo autosostenido en sus re-
giones. Los proyectos productivos serán en
el eje airededor del cual se generen progra-
mas complementarios de otros sectores, se
coordinen las acciones de las entidades na-
cionales y se convoque la participación de

las agencias regionales y locales, tanto pll-
blicas como del sector privado.

El futuro de la descentralización apunta
hacia una mayor responsabilidad por parte
de los municipios en las funciones que le
fueron transferidas. En este contexto el
PNR podrIa abandonar su función ejecu-
tora a mediano plazo, fortaleciendo su
capacidad de coordinación y gestión in-
terinstitucional.

Finalmente, es importante considerar
que si bien este modelo ha demostrado su
efectividad y logros, ha debido librar una
batalla cotidiana y permanente para en-
mendar fallas y superar limitaciones. Para
el futuro, la operación eficiente y plena de
este tipo de modelo institucional para una
descentralización real, es decir democrática
y de mayor justicia social, requiere refor-
mas sustanciales del Estado para que la
gestión pñblica pueda ser manejada total-
mente dentro de los parámetros de
eficiencia, participación ciudadana y des-
centralización. Una vez esto sea una reali-
dad, el PNR podrIa desaparecer como
programa especial ya que cumplió su co-
metido.
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El metro de Bogota:
reflexiones para el proximo gobierno

Jorge Acevedo

POCOS proyectos de gran envergadura go-
zan en Bogota de tanta popularidad como
el de construir un metro: es excepcional en-
contrar un ciudadano comün que cuestione
su importancia o prioridad. En realidad,
durante los iultimos 20 años la congestion
en la ciudad ha aumentado inmensamente,
el desorden del tráfico y sus interrupciones
se han multiplicado muchas veces, y si algo
es evidente es la impotencia de la autoridad
y del gobierno para erifrentar y aliviar esta
situación. Por ello, no es de extrañar que se
haya difundido entre la ciudadarüa el con-
vencimiento de que la solución -la ünica,
además- es el metro. Y si ello es asI, no hay
objeción -financiera, econOmica o de otra
Indole- que sea válida.

Pero, en verdad, e1 metro es la ünica so-
lución? Más afln, ,el metro es soluciOn?

Las próximas páginas intentan arrojar a!-
guna luz sobre esta pregunta, dentro del
contexto del problema del transporte en
Bogota.

I. LAS CAUSAS DEL PROBLEMA

Un observador desprevenido señalarIa al
menos dos fenómenos concurrentes en la
situaciOn del tráfico bogotano: uno, obvio,
la congestion generalizada en muchas zo-
nas de la ciudad y a muchas horas del dIa;
el otro, que no es ella una congestiOn 'lim-
pia", sino que en muchos casos es generada,
o exacerbada, por otros factores perturba-
dores: semáforos dañados o irrespetados;
violación de normas (de sentido, de par-
queo, etc.); enormes interferencias de buses
recogiendo pasajeros; bloqueo de intersec-
ciones, generando colas que propagan el
problema; carros varados, o pequeños acci-
dentes, que bloquean la via; etc.

La congestiOn "limpia" es debida al exce-
so de demanda sobre la oferta vial; lo otro,
el desorden, es debido a la incapacidad de
la autoridad para organizar y mantener la
fluidez del sistema. En el caso de Bogota,
una proporciOn sustancial de los problemas
se origina primordialmente en el desorden,
más que en insuficiencia (que, de todas for-
mas, existe) de la oferta de vias.
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Sin embargo, la situación está deterio-
rándose rápidamente: la población vehicu-
lar que rueda por Bogota puede estimarse
en unos 580.000 vehIculos, y está incremen-
tándose en un 8% anual, o sea urios 46.000
nuevos vehIculos por año, en tanto que la
construcción de nuevas vIas está práctica-
mente circunscrita a unas pocas arterias e
intersecciones, que en términos cuantitati-
vos implica un crecimiento de la oferta muy
inferior al 1% anual.

Estas cifras son dignas de mucha refle-
xión. Mucho puede (y debe) hacerse para
resolver el desorden, y con ello aliviar la
congesti6n. Pero el crecimiento acelerado
del nñmero de vehIculos rápidamente co-
pará lo que se logre por este camino, y no
parece posible, ni deseable, embarcar a la
ciudad en proyectos costosIsimos de am-
pliación masiva de vIas. En verdad, ningu-
na ciudad del mundo ha podido, en el largo
plazo, acomodar su red vial al crecimiento
acelerado del nümero de vehIculos.

AsI, la insuficiencia vial ira en aumento,
haciéndose más aguda debido a la forma
irracional e ineficiente del uso que se hace
de las vIas. Ya hemos mencionado el desor-
den. Veamos ahora cómo es el uso en térmi-
nos de la utilización del espacio vial. En
Bogota, el 90.1% de los viajes motorizados
(excluyendo peatones, ciclistas y otros) se
realiza en vehiculos de transporte colectivo,
y solamente el 9.9% en taxi o carro particu-
lar'. Es decir, la inmensa mayorIa de los via-
jes de los bogotanos se realiza en bus o
buseta. Sin embargo, la minorIa, que utiliza
el carro o el taxi, está empleando cerca de
las 2/3 partes (64%) del espacio vial total de
la ciudad, en tanto que los usuarios del

transporte colectivo apenas utilizan im 27%
de ese espacio vial. En otras palabras, el
transporte en Bogota es mayoritariamente
piiblico, pero los causantes principales de la
congestion son los automovilistas.

Estas rápidas cifras son suficientemente
elocuentes para sacar unas conclusiones de
enorme importancia. En efecto, si las vIas
son insuficientes, y cada vez serán más in-
suficientes; y si hay unos vehIculos (en don-
de viaja la mayorIa de los bogotanos)
mucho más eficientes en el uso de las vIas,
necesariamente debemos ilegar a aceptar
que la polItica de transporte debe funda-
mentarse en dos propósitos complementa-
rios, a saber:

• Dar prioridad al transporte piiblico
en el uso de la infraestructura vial.

• Desincentivar el uso indiscriminado
del carro particular en las vIas y horas con-
gestionadas.

Sin embargo, aquI es necesario dedicar
unos párrafos a discutir el transporte pübli-
Co de Bogota. En el corto espacio de este ar-
tIculo no podrIamos detallar la forma como
se interrelacionan empresarios, propietarios
y conductores con el Estado, pero quizás lo-
gremos la credibilidad del lector a algunas
afirmaciones importantes para los efectos
de nuestro argumento.

En primer lugar, no existen empresas de
transporte en Bogota. Las que asI se Haman
no son inversionistas, no poseen buses, ni
su incentivo es la eficiencia; son simples in-
termediarios entre los verdaderos inversio-
nistas y el Estado.

1 Hidrotec, Ingenieros Consultores, El Transporte Urbano de Pasajeros en Bogota. Bogota, 1986.

148



EL METRO DE BOGOTA

En segundo lugar, los inversionistas de
verdad (los propietarios) son, por supuesto,
quienes toman las decisiones realmente em-
presariales. En su inmensa mayorIa son pe-
queños propietarios, que deben afiliar sus
buses a una 'empresa" para poder prestar el
servicio.

En tercer lugar, el servicio de transporte
urbano no es una industria con economIas
de escala. En otras palabras, las empresas
pequenas o medianas (representadas en los
propietarios pequenos o medianos) pueden
ser, y de hecho son eficientes, y prestan un
servicio a bajo costo. En el caso bogotano,
pese a sus multiples deficiencias y desor-
den, el costo del servicio es, para fortuna de
la mayorIa de sus usuarios, bastante bajo.

Por ültimo ( aquI, por falta de espacio,
apelo aimn más a la credibilidad del lector),
una proporción sustancial del desorden y
del comportamiento aparentemente irracio-
nal del transporte piiblico se deben a la for-
ma inapropiada y mal concebida (aunque
ciertamente bien intencionada) como el Es-
tado, a través del Intra (y ahora a través de
una transferencia parcial a los alcaldes), ha
regulado la industria: las condiciones para
entrar al mercado, el otorgamiento de rutas
y la fijación de tarifas y subsidios, cuando
se miran en detalle, explican claramente el
caos que se observa en la calle.

Como corolario, se sigue que la politica de
prioridad al transporte pñblico debe basarse
en un apoyo continuado a los pequenos pro-
pietarios, que son garantIa de eficiencia y ba-
jo costo, y complementarse con una revision
inteligente y a fondo de la regulación existen-
te, y no, como ha sido tradicional (y total-
mente inefectivo) en el pasado, intentando
obligar a los transportadores a tomar decisio-
nes contrarias a sus legItimos intereses. Lo
que se debe hacer es lograr, mediante el cam-

bio en las reglas, que sus intereses coinci-
dan con los de la comunidad.

Es necesario ahora preguntarnos a qué se
debe la incapacidad estatal, que ya encon-
tramos al señalar las causas de la conges-
tiOn, y que vuelve a aparecer en este tema
de la regulación del transporte piIblico.

Hay, al menos, tres respuestas a este in-
terrogante. La primera, en via de solución,
es una deficiente concepción de la distribu-
ción de poderes entre los distintos niveles
de la administración, que otorga un gran
poder normativo y de control a la autori-
dad nacional, en detrimento de la adminis-
tración de la ciudad. Afortunadamente, el
proceso de descentralizaciOn ya ha produci-
do una transferencia importante de funcio-
nes y de poder efectivo a la autoridad local,
y es de esperarse que también se transfiera
la potestad regulatoria en un plazo corto.

La segunda es la dispersiOn de la autori-
dad local (en materia de tráfico y transpor-
te) en numerosas entidades totalmente
descoordinadas: el DATT, en teorIa, es la en-
tidad rectora; no obstante, la red de semáfo-
ros y su operaciOn dependen de la Empresa
de Teléfonos; PlaneaciOn Distrital es la que
define el Plan Vial; el IDU es el que decide
qué obras viales se construyen y las ejecuta;
la Secretaria de Obras Püblicas conserva
(con inmensas deficiencias) las vIas; la Se-
cretarIa de Gobierno expide y controla las
tarifas de parqueo; la Empresa Metro su-
puestamente promueve, y eventualmente
construirá y operará el sistema; la Empresa
Distrital de Transportes Urbanos, a un costo
enorme para la ciudad, mueve unos cuan-
tos buses y troleys; etc. Y cada una de estas
entidades actüa autOnomamente, sin con-
certación ni coordinaciOn alguna.
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La tercera se refiere a la total incapaci-
dad técnica del DATT Reflexione el lector
sobre los mi'iltiples problemas técnicos que
representa el flujo en una red de 10 mil ki-
lómetros de vIas, casi mil intersecciones Se-
maforizadas, casi 600 mil vehIculos;
reflexione sobre la capacidad requerida pa-
ra regular y controlar cerca de 14.000 buses
y busetas, y definir, aprobar y controlar sus
rutas. Estas responsabilidades, realmente
enormes, requieren de una entidad flexible
y ágil, con un niiimero importante de profe-
sionales experimentados y conocedores,
con una capacidad de contratación adecua-
da, y con herramientas y poder reales para
asumir razonable y responsablemente esas
obligaciones. Pues bien, el DAlI ha sido la
antItesis de tal entidad, incapaz de ofrecer
remuneraciones atractivas, incapaz de eje-
cutar su presupuesto de inversion. El nü-
mero de ingenieros con que cuenta no pasa
de una decena. Su incapacidad técnica, ma-
nifiesta dramáticamente en el desorden del
tráfico, es de carácter estructural.

Por estas razones, propongo al lector dos
nuevas conclusiones de polItica, fundamen-
tales para complementar las expuestas más
arriba:

• Debe unificarse la autoridad de trans-
porte bajo una sola cabeza, que obligatoria-
mente coordine las decisiones en la materia
tomadas por otras entidades, y que garanti-
ce la unidad de criterio.

• Debe dotarse a esta autoridad de la
capacidad técnica indispensable, mediante
recursos suficientes y capacidad y flexibili-
dad administrativa, para ofrecer remunera-
ciones atractivas, para contratar ágilmente
y para asegurar asistencia técnica que le
permita entrenar y capacitar rápidan-iente
su personal profesional.

Estas dos acciones constituyen lo que se
ha difundido a la opinion pblica como la
creación de la Autoridad Unica de Trans-
porte de Bogota.

H. EL METRO COMO SOLUCION

Con estos elementos ya podemos adentrar-
nos en la discusión del metro. Lo haremos en
dos partes: la pnmera, que se refiere a qué
parte del problema puede efectivamente re-
solver el metro; y la segunda, a qué costos.

A. Cobertura del metro

En primer lugar, veamos la movilización
efectiva de pasajeros por parte de los siste-
mas de ferrocarril y metro en America Lati-
na. El Cuadro 1 resume esta situaciOn.

Salta a la vista la bajIsima participación
del metro en el total de la movilizaciOn de
pasajeros en todas la ciudades. Tan sOlo en
Mexico empieza a ser de alguna importancia.

Por qué esa baja participación? Por la más
obvia de las razones: las redes de metros lati-
noamericanas tienen una longitud muy reclu-
cida, por lo cual su cobertura es muy baja. En
tanto que ciudades como Londres, Nueva
York, Paris o Chicago se acercan a los 400 km.
de red, en el caso latinoamericano estas longi-
tudes son las que muestra el Cuadro 2.

El efecto de estas cifras debe meditarse
con cuidado. La movilización de Sao Paulo,
por ejemplo, se ha logrado en una ciudad
inmensa, muy densificada, en donde ha ha-
bido modificaciones importantes de las ru-
tas de bus para alimentar el metro, y en
donde la tarifa (en 1983) era muy baja (US 7
cvs.) para estimular su utilización.

Es decir, casi puede considerarse que la
movilización reportada (964.000 pasajeros
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Cuadro 1
PARTICION MODAL DE VIAJES MECANIZADOS EN CIUDADES LATINOAMERICANAS

(%,1980-1983)

Ciudad	 AutomOvil	 Taxi	 Colectivo	 Bus	 FFCC y metro	 Otros

Buenos Aires	 18	 7	 --	 63	 13	 -
Caracas	 49	 n/a	 29	 18	 4	 -
Mexico	 21	 ---10---------	 48	 21	 1
Rio de Janeiro	 24	 2	 2	 62	 11	 -
Santiago de Chile	 16	 1	 2	 76	 5	 -
Sao Paulo	 32	 3	 --	 54	 10	 1

Fuente: CEPAL, El transporte colectivo urbano en America Latina algiinas observaciones acerca de su situaciOn
actual. Noviembre de 1989.

diarios) es un tope al que difIcilmente p0-

drIa aspirar Bogota, si SU red de metro se
diseñase para maximizar la demanda de
viajes en una longitud equivalente (25 kilo-
metros).

Ahora, el total de viajes mecanizados dia-
rios en Bogota era de unos 6.230.000 (Hidrotec,
op. cit.) en 1986, y hoy puede pasar de 7 ml-
Hones. En otras palabras, una red de metro en
Bogota, cercana a los 25 km, tendida a lo largo
de los principales corredores de transporte,
podrIa ilegar a movilizar apenas un 14% (es
decii 964.000/7.000.000) de la demanda en el
mejor y más optimista de los casos. Por su-
puesto que esa es una proporción importante.
Pero debe entenderse que, con un sistema de
metro de tales caracterIsticas, las siguientes
afirmaciones serlan totalmente válidas:

- La inmensa mayorIa de los viajes (más
del 75%) continuarIa efectuándose en trans-
porte colectivo (bus y buseta).

- El espacio ganado al transferir muchos
pasajeros de bus al metro equivaldrIa, de
acuerdo con las cifras discutidas, a un

15.5% del espacio total utilizado por los bu-
ses, o sea un 4.2% del espacio vial total. Da-
do el crecimiento acelerado del niimero de
vehIculos (8% anual), esta 'ganancia" de es-
pacio vial muy rápidamente quedarIa copa-
da de nuevo2.

De esta manera, y sin menospreciar en
forma alguna la contribución de un metro
de tales caracterIsticas al transporte bogota-
no, sí cabe pedirle al lector que reflexione
hasta qué punto ese metro estarIa solucio-
nando el problema del transporte de la ciu-
dad. A juicio del autor, la congestion, el
desorden y la irracionalidad continuarIan
adueñados de la calle, y las consideraciones
de la primera parte de este artIculo segui-
rIan siendo totalmente válidas.

B. Costos del metro

Veamos ahora el aspecto más vulnerable de
los metros: su inmenso costo. Para ello nos
valdremos de una publicaciOn reciente del
Banco Mundial, en donde se reportan las
caracterIsticas y costos de los principales

2 Esta afirmaciOn resulta de suponer que la inmensa mayorIa de los usuarios de metro eran, previamente, usuarios de bus. La evidencia mun-
dial corrobora totalmente esta suposiciOn: es minima la cantidad de automovilistas que se cambian a metro, y mucho menor si es tin metro
masivamente utilizado.
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Cuadro 2
SERVICIOS DE METRO EN ALGUNAS CIUDADES

(1983)

Ciudad	 Longitud de la lInea NOmero de estaciones Nñmero de trenes	 Total diario de pasajeros
(Km)	 (miles)

Caracas	 12.3	 14	 14	 224
Santiago	 25.6	 35	 49	 303
Sao Paulo	 25.0	 26	 52	 964

Fuente: Banco Mundial, Transportes Urbanos, Washington, 1986.

sistemas de transporte piIblico urbano en el
mundo, incluyendo buses, trenes, tranvIas,
metros y ferrocarriles suburbanos3.

Extractando de esta publicación los da-
tos correspondientes a un sistema de 25 km.
de longitud, con 25 estaciones y 400 coches
(es decir, capaz de mover una demanda
considerable de cerca de 1 millón de pasaje-
ros diarios), se obtienen los siguientes cos-
tos probables, dependiendo del tipo de
sección (Cuadro 3).

La sección de un metro de estas caracte-
rIsticas para Bogota, si se quiere que coinci-
da con los grandes corredores de demanda,
muy difIcil o excepcionalmente puede ser a
nivel. Lo razonable es suponer que se selec-
cionen corredores que permitan la cons-
trucción en elevado, y la parte central casi
necesariamente deberá ser subterránea. AsI,
dependiendo del sistema especIfico, su cos-
to puede ser cercano a los US$ 2.000 millo-
nes (para los 25 kilómetros de nuestra red
hipotética).

Los costos de operación, incluyendo la
depreciación pero excluyendo costos finan-
cieros, los estima el documento del Banco
entre US 10-15 cvs. por pasajero-km. Para

un viaje promedio en Bogota de 5 km, el
costo de operación por pasajero serIa del
orden de US 50-75 cvs. Esto implicarIa una
tarifa más de 7 veces superior a la de la bu-
seta, y aun asI no se cubrirIan los costos fi-
nancieros de la obra del metro.

Por tiItimo, quizás sea de interés al lector
la transcripción de los resultados financie-
ros de tres metros latinoamericanos ya co-
mentados (Cuadro 4).

Como se observa claramente, la polItica
tarifaria varla grandemente en las 3 ciuda-
des, lo que indudablemente influye sobre el
total de pasajeros transportados (Cuadro 2)
y sobre el total de ingresos de operación. En
todos los casos, estos ingresos tan solo cu-
bren una porción de los costos totales: el
35% en Caracas, el 26% en Santiago y el
19% en Sao Paulo. El resto, que es en todos
los casos una porción sustancial del costo
total, debe ser subsidiado.

III. LA LEY 86 DE 1989, 0 LEY DE METROS

El 29 de diciembre de 1989, tras un acciden-
tado tránsito por dos legislaturas, fue san-
cionada la ley 86, que establece unas reglas

3 Armstrong - Wright, A., Urban Transit Systems. Guidelines for Examining Options. World Bank Technical Paper No. 52, Washington,
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Cuadro 3
COSTO DE CONSTRUCCION DE UN

METRO DE 25 KM
(US$ millones)

SecciOn	 Costo Total	 Costo por kilómetro

A nivel	 845	 33.8
Elevado	 1.550	 62.0
Subterráneo	 3.000	 120.0

Fuente: Armstrong - Wright, Urban Transit
systems. Guidelines For Examining Options. World
Bank Technical Paper No. 52. Washington, 1986.

de juego estrictas para las ciudades colom-
bianas que proyecten construir un metro.
En sIntesis, la ley estipula lo siguiente:

- Prohibe a la Nación contratar u otorgar
su garantIa a los créditos externos contrata-
dos por entidades que desarrollen sistemas
de metro, a menos que éstas hayan pignora-
do previamente a su favor rentas en cuantIa
suficiente, para cubrir, por lo menos, el 80%
del servicio de la deuda total del proyecto.
En otras palabras, la ciudad que construya
metro deberá pagar, como minimo, el 80%
del costo total.

- Si las rentas de la ciudad no son sufi-
cientes para cumplir el requisito anterior, se
faculta a la ciudad para:

Aumentar hasta en un 20% las bases
gravables o las tarifas de los gravámenes de
su competencia.

• Cobrar una sobretasa al precio de la
gasolina hasta del 20% de su precio al pti-
blico.

- Estipula que las tarifas que se cobren por
el servicio deberán cubrir los costos de opera-
ción, administración, mantenimiento y reposi-
ción de equipos, y prohibe a la Nación
efectuar transferencias para cubrir estos costos.

- La ley igualmente establece un régi-
men especial para el metro de Medellin,
que en sIntesis es el siguiente:

• Se cobrará en Medellin una sobretasa
al precio de la gasolina, del 10%.

• Se cobrará una contribución de valo-
rización por las obras del metro, que no po-
drá ser inferior a US$ 164 millones.

• Como condición para el otorgamiento
de garantla de la Nación a los nuevos crédi-
tos, se deberán pignorar rentas por tin valor
presente de US$ 650 millones, como minimo.

• La ley autoriza al gobierno nacional
para contratar o garantizar créditos por US$
500 millones, que es justamente la cantidad
requerida para finalizar las obras en Mede-
llin. Por supuesto, esta autorización queda

Cuadro 4
RESULTADOS FINANCIEROS DE SERVICIOS DE METRO

Ingresos de	 Costos de	 Costos anuales

Ciudad	
Tarifa/5 km	 Operación	 OperaciOn	 Totales (inc.	 Ingresos/costos

(US$)	 Anuales	 Anuales	 costos de capital) 	 Totales

(US$1983 mill)	 (US$1983 mill)	 (US$1983 mill)

Caracas	 0.47	 42.16	 33.34	 120.28	 0.35
Santiago	 0.18	 20.31	 15.32	 76.89	 0.26
Sao Paulo	 0.07	 40.68	 67.15	 210.54	 0.19

Fuente: Banco Mundial, transportes urbaros, Washington, 1986.
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sujeta a que Medellin y su area metropolita-
na cumplan las condiciones anteriores.

Con este marco de referencia, es conve-
niente ahora hacer un breve recuento de los
proyectos de metro de Medellin y Bogota.

IV EL METRO DE MEDELLIN

La idea de construir un metro en Medellin
viene de tiempo atrás, en buena parte debi-
do a la existencia de una faja de terreno de
18 metros de ancho a lo largo del rio Mede-
llin. En mayo de 1979, el Departamento y el
Municipio se unieron para crear la Empresa
de Transporte Masivo del Valle de Aburrá
(ETMVA) con elfin de planear, construir,
operar y administrar el sistema. La ETrvWA
elaboró, fundamentalmente con profesiona-
les locales y alguna asistencia técnica ingle-
sa, los diseños preliminares y los pliegos
para una licitación.

El planteamiento de Medellin era con-
tundente: la ciudad y la region construirIan
y financiarIan totalmente el metro. Pero, co-
mo requerIan necesariamente de créditos
externos, debIan pedir la garaniIa de la Na-
ción para poder contratarlos.

En desarrollo de estas gestiones, el Depar-
tamento Nacional de Planeación contrató a
dos reconocidos expertos colombianos para
que evaluaran los estudios y rindieran su con-
cepto sobre la factibffidad técnica y económica
del proyecto. El informe, presentado en sep-
tiembre de 1981, decIa en uno de sus apartes:

se concluye que una vez se incorpo-
ren algunas de las modificaciones requeri-
das en la evaluación económica el proyecto
deja de ser rentable económicamente. Si se
incluyeran todas las modificaciones reque-
ridas las pérdidas económicas aumentarIan
considerablemente'.

Con este informe, Planeación elaboró un
documento que se presentó al Conpes en
abril de 1982, y como resultado se negó la
garantIa de la Nación.

Sin embargo, a partir de agosto de 1982 un
nuevo gobierno, con el Presidente Betancur a
la cabeza, reexamina el proyecto y decide
otorgarle la garanth de la Nación. De affi en
adelante el proyecto es uria realidad.

El proyecto, en su concepción original,
constaba de dos lIneas: una, paralela al rio,
y otra perpendicular, que penetraba al cen-
tro de la ciudad. El alineamiento era parte
en superficie y parte en elevado, con una
longitud de unos 22.5 km y un costo esti-
mado en los estudios de US$ 650 millones.

Los alineamientos originales fueron pos-
teriormente modificados por contundentes
razones técnicas (fundamentalmente, para
acomodarse a los corredores de demanda),
haciendo pasar a la primera lInea por el
centro de la ciudad, desviándola en una
buena parte de su alineamiento original,
paralelo al rio. La longitud de la red es aho-
ra de aproximadamente 28 kilómetros.

De acuerdo con los ñltimos estimativos,
el costo total del metro de Medellin se esti-
ma hoy en unos US$ 1620 millones. Los in-
mensos sobrecostos y demoras han lievado
las obras a una virtual paralización, en es-
pera de recursos frescos para poderlas re-
anudar. Esos nuevos recursos provendrIan
de empréstitos que igualmente requerirIan
la garantIa de la Nación, y ésta condicionó
su apoyo a la aprobación de la ley 86 y a su
pleno cumplimiento por parte de Medellin.
Al momento de escribir este artIculo, se es-
tan debatiendo en las corporaciones seccio-
nales las autorizaciones para crear los
nuevos tributos y sobretasas, y para pigno-
rar las rentas en la cuantia requerida, lo que
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dará via libre a la garantIa de la Nación y al
ingreso de los nuevos recursos.

A. Los efectos económicos de la ley son
los siguientes:

- Antioquia y Medellin deberán pagar el
equivalente de US$ 650 mifiones, en valor pre-
sente, provenientes de las rentas pignoradas.
Este pago puede durar entre 20y30 afios.

- Antioquia y Medellin deberán cobrar
una tarifa que cubra los costos de operación
(entre 50 y 75 centavos de dólar por pasajero,
o sea entre $230 y $345 -digamos un valor me-
dio de $290). En su defecto, si deciden cobrar
uria tarifa similar a la del bus (por ejemplo,
$50), debern proveer los recursos para subsi-
diar $240 por pasajero; para un volumen espe-
rado de unos 600.000 pasajeros por dIa, este
subsidio será de unos $144 millones diarios, o
$52000 millones anuales (US$ 113 millones),
durante toda la vida del metro.

- La Nación -es decir, el resto de los co-
lombianos- tendremos que pagar la dife-
rencia entre el costo definitivo del proyecto
y la suma que pagarán Antioquia y Mede-
llin. Hoy el faltante, como hemos visto, as-
ciende a casi US$ 1.000 millones. Lo más
grave es que si siguen aumentando los so-
brecostos, la totalidad del excedente deberá
ser sufragado por la NaciOn.

V EL METRO DE BOGOTA

En octubre de 1981, un grupo de consulto-
res extranjeros y colombianos presentó a la
Administración de Bogota (en cabeza del
doctor Hernando Durán Dussán) el resulta -
do de un costoso estudio sobre metro para
la ciudad. El estudio recomendó una 'red
prioritaria" de 23.6 km de longitud (salien-
do de la carrera 24 con calle 72, subIa por la

calle 72 hasta la carrera 11; seguIa por la Ca-
rrera 11, y luego la carrera 13, hacia el sur
hasta el centro internacional; allI continua-
ba por la carrera 7, bajaba por la Avenida Ji-
ménez hasta la Avenida Caracas, seguia por
ésta hasta la calle 6, por donde cruzaba al
occidente hasta la via del ferrocarril al sur,
seguia por ella hasta la Avenida 1 de mayo,
tomaba esta avenida al occidente y sur has-
ta Bosa). El proyecto seguia un alineamien-
to subterráneo, con algunas porciones a
nivel o en elevado, y estimaba un costo de
construcción aproximado de US$ 800 millo-
nes; el estudio igualmente estimaba una
movilización diana de 1'247.000 pasajeros.

El Alcalde Durán, en sus geStiones para
ejecutar el proyecto, fue siempre explicito
en que Bogota sola no podia pagar la cons-
trucción del metro, y que requerirIa una
participación sustancial de la Nación. Tal
vez por esa razOn, el Consejo Nacional de
Po!itica Económica y Social (Conpes), en la
misma sesión ya mencionada de abril de
1982, decidiO que el proyecto no era de
prioridad nacional y de hecho lo archivO.

Postenormente, en marzo de 1987 el Go-
bierno Nacional sorprendió a la opinion pübli-
ca con el anuncio de que se construirIa un
metro en Bogota. La informaciOn de prensa se
referia a una red de 50 kilOmetros, práctica-
mente coincidente con las vias férreas que
atraviesan la ciudad hacia el sur (Bosa), el occi-
dente (FontibOn) y el norte (calle 134), con ex-
tensiones a Ciudad Kennedy y El Tunal; se
reportaba un costo aproximado de US$ 250
millones, y se afirmaba que el sistema trans-
portarIa unos 2.5 millones de pasajeros al dia.

El anuncio de prensa fue seguido por
una convocatoria del Gobierno a un con-
curso de proponentes (de distintos paIses)
para un eventual contrato gobierno a go-
bierno. Se presentaron 6 propuestas, de las
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cuales el Gobierno Nacional escogió una (la
italiana), con la cual ha proseguido conver-
saciones y negociaciones. Segiin informes
recientes de prensa (marzo de 1990), el go-
bierno aparentemente ha estado estudiando
otras alternativas, incluyendo una ruta lige-
ramente distinta a la planteada inicialmen-
te, que corre de sur a norte, pasando por el
centro, y que tendrIa un costo de construc-
ción de US$ 1.470 millones.

Estas gestiones, adelantadas por el Go-
bierno Nacional, no han despertado entu-
siasmo en la Administración Distrital. La
Empresa Metro, creada en Bogota desde los
dIas de la Administración Durán, ha venido
trabajando sobre el proyecto de 1981, intro-
duciéndole algunas modificaciones meno-
res a los alineamientos con elfin de reducir
los costos de construcción, y ha venido ex-
plorando distintas formas de contratación
que impliquen menos riesgos de sobrecos-
tos para la ciudad. En particular, ha pro-
puesto que se adopte un sistema de
contratación conocido como B.O.T (ver Re-
cuadro), mediante el cual los proponentes
se comprometen a diseñar, construir y ope-
rar el sistema a un costo fijo inmodificable,
que por tal razón harIa mucho más creIbles
y definitivas las cifras de un eventual
contrato, en comparación con contratos
convencionales que, como en el caso de Me-
dellin, siempre resultan en costos varias ye-
ces superiores a la cifra original.

Sin embargo, los cambios politicos que
se avecinan plantean una interesante co-
yuntura para discutir el futuro del proyec-
to. En efecto, a partir del 1 de junio, Bogota
estará regida por un Alcalde liberal, el doc-
tor Juan Martin Caicedo. Su administración
recibirá dos propuestas diferentes:

- La propuesta del Gobierno Nacional
de ejecutar el metro norte-sur mediante el

contrato con Italia (costo estimado de US$
1,470 millones).

- La propuesta de la Administración
Pastrana, de construir una parte del metro
de 1981 (la parte sur, conocida como "Ilnea
social'), con una longitud de 13.5 km y un
costo entre US$ 540 y US$ 745 millones, pa-
ra ser contratado por el sistema B.O.T

Esta disyuntiva, que en cualquier caso
afectarIa las finanzas nacionales, deberá ser
estudiada con participación del equipo del
presidente electo, que reemplazará al actual
gobierno nacional a partir del 7 de agosto.

Para la consideración de los lectores y de
nuestros próximos gobernantes, vale la pe-
na hacer un ejercicio teórico sobre los efec-
tos de una eventual decision de construir el
metro de Bogota.

Supongamos que se construyese una linea
que coincida con los grandes corredores de
demanda (de lo contrario, a mi juicio, se ac-
tuarIa en forma irresponsable), y que tenga
unos 25 kilómetros de longitud (una distan-
cia menor no parece razonable, si se desea te-
ner algñn efecto sobre el transporte de la
ciudad). Utiizaré mis estimativos de costos,
deducidos más arriba, pero el lector podrá fá-
dilmente reemplazarlos por otros, silos cree
más ajustados a una posible realidad.

La inversion requerida serIa de US$ 2.000
millones. De acuerdo con lo establecido en
la ley 86/89, la Nación aportarIa US$ 400
millones, y Bogota se deberia hacer cargo de
pagar US$ 1.600 millones.

Si suponemos que se pacte un interés del
8% anual y un plazo de 30 años, el pago
anual que deberá asumir Bogota ascenderIa
a US$ 142 millones. Si el plazo se aumenta a
50 años, la anualidad disminuye a US$ 131
millones.

156



EL METRO DE BOGOTA

Si se logran condiciones excepcionales
de financiación, reduciendo la tasa de inte-
rés al 6% anual, las anualidades requeridas
serIan de US$ 116 millones (a 30 afios), o de
US$ 102 millones (a 50 anos).

Por otro lado, los costos de operación del
sistema, segün hemos visto, ascienden a
unos $300/pasajero. Si Bogota logra trans-
portar el tope de una lInea de esa longitud
(1 millón de pasajeros diarios), y silo hace
cobrando una tarifa similar a la del bus eje-
cutivo ($110), el subsidio requerido al dIa
será de $190 millones, o sea $68.400 millo-
nes al año, o su equivalente de US$ 147 mi-
ilones anuales.

AsI, la amortización del 80% de la deuda
y el pago de la operación del sistema le cos-
tarIa a Bogota entre US$ 249 millones (50
años, a 6% anual) y US$ 289 millones (30
anos, al 8% anual) a! año.

Ahora bien, la totalidad de los ingresos
corrientes del Distrito Especial de Bogota

asciende hoy a US$ 150 millones. Se reque-
rirIa entonces un inmenso sacrificio, au-
mentando enormemente los tributos a los
bogotanos para poder pagar las cuotas.

VI. EPILOGO

Quizás el lector, al ilegar a este punto, corn-
parte con el autor las serias dudas acerca de
la capacidad efectiva del metro para solu-
cionar el problema de transporte de Bogota,
y de su inmenso costo. Pero entonces qué
hacer?

La primera parte de este artIculo esbozó
los lineamientos de una polItica de trans-
porte, que urgentemente requiere la ciudad
(con o sin metro).

Quizás, si el interés que este artIculo des-
pierte lo amerita, valga la pena incluir, en
un proximo niimero de Coyuntura Social,
una explicación más detallada de esa poilti-
ca y sus consecuencias prácticas.
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El sistema de contrataciOn B.O.T.

El sistema de contratación B.O.T. (por Buil-
ding, Operating and Transferring, o Cons-
trucción, Operación y Transferencia) es una
modalidad interesante, con antecedentes en
proyectos de transporte masivo sobre rieles
en Barcelona, Ankara, Bangkok y en discu-
sión en otras partes del mundo.

Segün un documento de la Empresa Me-
tro de Bogota, el principio básico de este sis-
tema de contratación se funda en que el
ejecutor (contratista) toma a su cargo el dise-
no, ingenierIa, financiación, construcción,
operación y mantenimiento del proyecto,
con reglas claras, preestablecidas y fijas so-
bre la forma de recuperar, en el perIodo pre-
visto, los costos de inversion, operación y
mantenimiento, junto con un rendimiento
razonable.

Un ejeinplo de cómo un sistema tal p0-
drIa ser usado en Bogota es el siguiente (tér-
minos totalmente hipoteticos):

- El contratante (Bogota) se compromete
a ejecutar una parte del proyecto (p. ej. ad-
quisición de zonas y contrataciOn de la cons-
trucción de obras civiles) cuya ejecución es
vigilada (mediante interventorla) por el con-
tratista.

- El contratista se compromete a ejecutar la
parte restante del proyecto (diseño de la totali-
dad del proyecto, suministro de todos los
equipos, irtstalaciOn y puesta en marcha).

- El contra tista se compromete a operar
eficientemente el sistema durante un deter-
minado perIodo (p. ej. 25 años), terminado el
cual entrega la totalidad del sistema, con sus
instalaciones y equipos en correcto funciona-
miento, al contratante.

El contrato igualmente establece las for-
mas de pago. Continuando con el ejemplo
hipotético, éstas podrIan ser:

- El contratante se encarga de pagar (y fi-
nanciar) su parte del proyecto (es decir, en
este ejemplo, las zonas y las obras civiles).

- El contratista asume la financiación de
su parte del proyecto, y todo lo necesario pa-
ra asegurar la correcta operación del siste-
ma.

- Para compensar los costos del contratis-
ta y su rendimiento econOmico, se pacta una
suma fija anual, durante los años del contra-
to, y una suma variable por pasajero trans-
portado. Por ejemplo, podrIa pactarse un
pago fijo anual de US$100 millones, y un pa-
go variable de US$1 por pasajero transporta-
do. A su vez, el contratante puede estipular
que se cobre una tarifa de US$0.20, compro-
metiéndose asI a una transferencia neta de
US$0.80 por pasajero.

Lo más atractivo de este tipo de contrata-
ción es que el costo total que debe asumir el
gobierno, por concepto de inversion y de
operaciOn, queda totairnente establecido y
conocido antes de tomar la decision, y con
un riesgo aparentemente mInimo de que
ocurran sobrecostos, ya que éstos deben ser
asumidos enteramente por el contratista;
adicionalmente, por ser de interés del con-
tratista el diseñar el sistema mas eficiente,
escoger los equipos más adecuados y operar
el sistema en óptimas condiciones, se gene-
ran grandes incentivos para minimizar cos-
tos, con ventajas para ambos.

SegUn fuentes de la Empresa Metro de
Bogota, por lo menos un pals (Canada) ya ha
expresado su interés en proponer eventual-
mente un contrato de estas caracterIsticas
para el metro de Bogota.
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El gasto püblico social
del gobierno central

Juan Carlos Ramirez J.

Nota del editor:

Como contribuciOn al debate sobre las ten-
dencias del gasto social, el Departamento
Nacional de Planeación elaboró el estudio
que se presenta a continuación.

Dada la confusion sobre lo que constituye el
gasto social, FEDESARROLLO propone divi-
dir el gasto pñblico en las siguientes catego-
rIas:

1) Gasto en bienes püblicos puros: es decir,
el gasto en bienes y servicios del Estado que
son necesarios para la vida en comunidad, y
de los que se beneficia toda la sociedad. Es-
tos incluyen la seguridad nacional, justicia y
policIa, la regulacion de los bienes de toda
sociedad, tales como el espacio aéreo, la pro-
piedad piiblica (parques y vIas püblicas) y la
administraciOn del Estado.

2) Gasto social: o sea los gastos en bienes y
servicios con externalidades. Estos son servi-
cios como educación y salud, para los cuales
los beneficios püblicos son superiores a los
privados, pues toda la sociedad se favorece

con campanas de inmunización o de una p0-

blaci6n culta, provecho que se debe sumar a
los beneficios privados derivados de la edu-
cación o las vacunas. El gasto social tiende a
ser redistributivo, pues tiene el propOsito de
garantizarle acceso a estos servicios a quie-
nes no los pueden obtener privadamente por
falta de capacidad económica.

3) Gastos de desarrollo econOniico: son los
gastos en bienes y servicios con externalida-
des y que aceleran el desarrollo econOmico.
Estos gastos son las inversiones en vIas, en
investigaciOn agrIcola o tecnológica, subsi-
dios a las exportaciones, etc. Estos gastos no
necesariamente redistribuyen el ingreso ha-
cia los grupos más pobres.

La clasificación del gasto püblico no deja de
tener problemas: los caminos vecinales en
zonas de minifundio son una inversión re-
distributiva, pero tal vez se deben clasificar
como gasto de desarrollo económico; la in-
version en educación universitaria no es re-
distributiva y tal vez solo se justifica en
términos de su papel en el fomento del creci-

1	 La presentación de este artIculo ha sido posible gracias a la colaboración de todos los (uncionarios de la Unidad de Desarrollo Social, al igual
que de las Unidades de Desarrollo Urbano y de Desarrollo Agropecuario del Departamento Nacional de PlaneaciOn.
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miento económico; asi mismo, el gasto en re-
forma agraria serla gasto social.

El presente trabajo de Planeación Nacional
tiene la virtud de mostrar el gasto en detalle,
y hace posible recalcular el gasto social utili-
zando otras categorlas. Vale aclarar que jus-
tamente los distintos criterios con los que se
maneja la información es la explicación de
las diferencias entre los resultados de este ar-
tIculo y los de Coyuntura Social. AsI, por
ejemplo, en ésta no se contabilizan para la
seguridad social los gastos de las cajas de
compensación familiar privadas -los que
representan en monto similar al del pre-
supuesto conjunto del ISS y Cajanal-, y
tampoco se incluyen los gastos en justicia,
promoción del empleo, promoción comuni-
taria y desarrollo indIgena. Además, en los
gastos totales del gobierno se excluyen los
gastos de las empresas comercializadoras del
Estado, lo mismo que las de economla mixta.

Son mililtiples y diversos los plantea-
mientos sobre la naturaleza y la orientación
de la acción estatal en nuestras sociedades.
Necesariamente cada planteamiento con-
templa tanto "principios generales" como
caracterIsticas de la organización social y
opiniones y matices sobre la participación
estatal en la orientación y manejo de las po-
lIticas nacionales, en su control, regulación
y ejecución.

En forma general, el Estado se nutre eco-
nómicamente de las contribuciones de los
ciudadanos y de sus organizaciones econó-
micas, recursos que están dirigidos funda-
mentalmente a asegurar el funcionamiento
de la organización püblica (administración
püblica y seguridad), a favorecer las accio-
nes contra la desigualdad socio-económica
en favor de los más pobres (el gasto social)
y a las inversiones para favorecer el desa-
rrollo económico de la Nación (inversiones

productivas que por su situación estratégi-
ca y su magnitud son difIciles de asumir
por los particulares).

El Estado cumple diversas funciones en
la organización social. Lo social, entendido
como el campo que cubre las "nocesidades
básicas", que garantiza los derechos univer-
sales, es aquel sobre el cual existe un mayor
consenso acerca de la necesidad y la impor-
tancia de la acción estatal, en virtud del pa-
pel protectory distribuidor del Estado; esto
es más evidente en las sociedades que, co-
mo la nuestra, denotan mayores niveles de
desigualdad económica y de pobreza.

I. EL GASTO PUBLICO SOCIAL

En conjunto, los gastos estatales deben ser
distributivos, lo que es aim más importante
en el caso del gasto social. En el sentido
más amplio de la definición, todo gasto pü-
blico es social, en la medida en que contri-
buye, o debe contribuir, al mejor estar de la
sociedad (la Nación, sus ciudadanos). En
un sentido más preciso, el gasto püblico so-
cial cumple con la función redistributiva y
de bienestar a favor de los ciudadanos con
desventajas económicas y sociales y, más
ampliamente, se orienta a satisfacer necesi-
dades básicas de toda la población.

AquI nace otra discusión: Lcuáles son las
necesidades básicas? La noción de nece-
sidades básicas va desde los conceptos
propiamente biológicos hasta los de la re-
producción social y económica. La salud, la
vivienda, la nutnción, la educación, el em-
pleo, los servicios pi:ibicos (agua, energIa,
aseo) y la justicia hacen hoy parte de la de-
finición de las necesidades básicas de la po-
blación.

La complejidad de la vida social induce
a incluir otras actividades en la esfera social
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del Estado, aun a pesar de que sus efectos
no son claramente redistributivos o de que
su cuantificación como beneficio social e in-
dividual directo no se pueda hacer en for-
ma precisa. En este sentido, los gastos en
justicia, infraestructura (vIas, servicios
piiblicos, medios de comunicación, etc.) y
programas especiales (desastres) son alter-
nativamente considerados como gasto pü-
blico social; estos gastos piiblicos son
"sociales' en la medida en que cumplen una
función distributiva (comunitaria o regio-
nal) y no solamente en razón de su natura-
leza fIsica. As!, el objetivo del gasto pithlico
social no es el bienestar socio-económico es-
trictamente individual sino, sobre todo, el
colectivo; de allI la consideración de algu-
nos gastos con beneficios aparentemente in-
tangibles como el de la justicia.

El objetivo de toda sociedad es su desa-
rrollo humano y social, y en el mundo con-
temporáneo la organización social está
vertebralmente construida sobre lo econó-
mico. En consecuencia, los gastos pübicos
que contribuyen a la mayor generación de
riqueza económica (ingresos, rentabilidad,
autofinanciación, etc.), sobre todo si se
orientan a los grupos de la población y re-
giones más pobres, constituyen también un
gasto pi:iblico social. Las acciones que ade-
lanta el Estado para cumplir con este objeti-
vo son de diversa naturaleza, y los recursos
económicos que a ello consagra provienen
de diversas fuentes (impuestos directos, im-
puestos indirectos, rentas especIficas, crédi-
tos internacionales generales o especIficos y
contribuciones de los beneficiarios).

Un punto de controversia tradicional en
la clasificación del gasto social es la consi-
deración de los presupuestos y gastos ad-
ministrativos y de funcionamiento. La
prestación de servicios directos a la comu-
nidad a través de la atención personal (los
maestros en educación, el personal medico,
paramédico y de promoción en la salud,
etc.), constituyen la mayor parte de la acti-
vidad de las entidades sociales del Estado,
por ello las inversiones pñblicas y su am-
pliación en estos campos requiere necesa-
riamente la vinculación directa o indirecta
de personal adicional. Estas actividades son
corrientemente pagadas a través de los pre-
supuestos de funcionamiento asimilados a
la burocracia (administraci6n)2.

Ahora bien, los gastos propiamente ad-
ministrativos no constituyen un beneficio
directo a los ciudadanos, más aiin cuando
la administración es deficiente, no atiende a
las prioridades sociales o es de baja calidad.
A pesar de esto, estos gastos son absoluta-
mente necesarios para el funcionamiento de
los programas de inversion social.

II. ANALISIS DE LAS CIFRAS SOBRE EL
GASTO SOCIAL

Con elfin de facilitar precisiones sobre el
comportamiento del gasto püblico social, la
información se presenta desagregada por
sectores: aquellos cuya identificación como
gasto social es inobjetable (por su objetivo,
función y financiación) como son educa-
ción, capacitación, salud, nutrición, promo-
ción del empleo, participación comunitaria,
justicia y desarrollo indIgena; la seguridad
social, servicio redistributivo y fundamen-

2 En eate caso, la Unidad de Desarrollo Social del DNP ha considerado la clasificación segün el deatmo de los presupuestos publicos, entre los
gastos propianlente administrativos y los que constituyen una inversion 'social' (aquellos que pagados ya por los presupuestos piblicos de
funcionamiento o de inversion, contribuyen al mejoramiento de las condiciones de vida y cualifican a la poblaciOn para tin mejor desempefo
econOmico).
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talmente financiado por los beneficiarios
(aquI podrIamos haber incluido los servi-
cios püblicos, entendidos hoy como una ne-
cesidad básica, que se autofinancian y
cuentan con un sistema de tarifas redistri-
butivo); y finalmente los gastos que pro-
mueven el desarrollo social directa o
indirectamente, y que se realizan explIcita-
mente bajo la polItica del desarrollo social,
como son los gastos en vivienda e infraes-
tructura económica en areas de pobreza
(PNR, DRI, Vivienda y Acueductos).

El gasto püblico social (en sentido res-
tringido) ha venido creciendo durante el
quinquenio 1986-1990 a un promedio arual
de 33.3%, lo que significa un crecimiento
real del 7.7% anual (Cuadro 1). Por su parte,
los gastos de inversion social propiamente
dichos (sin contar la inversion fIsica, los
gastos administrativos y otros) han crecido
en términos reales en un promedio del 7.2%
anual (Cuadro 2).

Tomando en cuenta el concepto amplia-
do de gasto social (incluyendo inversiones
en vivienda, distribuciOn de alimentos, pe-
queflos acueductos y alcantarillados -PAS-,
inversiones de desarrollo económico en zo-
nas de rehabilitaciOn y los programas anti-
desastres), éste ha crecido a un promedio
anual real del 18.1% anual (Cuadro 3).

En la composición sectorial del gasto es
importante destacar las siguientes caracte-
rIsticas. Por su fortalecimiento, capacidad
institucional y éxitos importantes, resaltan
las acciones en salud y bienestar social, pro-
mociOn de empleo y desarrollo indIgena. El

sector de la salud, bienestar social y nutri-
ción ha logrado incrementar sus recursos,
especialmente en los programas de aten-
ción primaria y atención a niños pobres me-
nores de 7 años. La seguridad social 3 ha
logrado fortalecer sus ingresos y desarrollar
programas de mayor cobertura; esta situa-
ción permite afirmar que el empleo formal
no se ha debilitado durante el perlodo. La
justicia, que también ha tenido incrementos
reales significativos, ha expandido su capa-
cidad de servicio mediante el nombramien-
to de nuevos cargos y la modernización
fIsica e instrumental para la prestación del
servicio; sin embargo la deficiente capaci-
dad administrativa ha impedido incluso la
ejecución de recursos programados. Final-
mente, el sector educativo es el que menos
ha crecido presupuestalmente (aunque en
términos reales ha sido positivo), pero ha
demostrado la importante expansion de su
cobertura mediante la aplicación de estrate-
gias novedosas e integradas.4

El Plan de EconomIa Social planteó ex-
plIcitamente el fortalecimiento financiero,
técnico y regional de las entidades e inver-
siones del sector social, objetivo que se ha
podido cumplir en gran medida. Pero el
desarrollo y la democracia social también
exigIa de la recomposición del gasto, orien-
tándolo hacia los grupos de poblaciOn más
pobres. Esta estrategia, planteada en los
Planes de Erradicación de la Pobreza Abso-
luta, Nacional de Rehabilitación y de Desa-
rrollo Integral Campesino, ha permitido
reorientar el gasto social. Los recursos
orientados hacia la población más pobre al-

3 El carácter autofinanciado de estos programas hace que a menudo so excluyan de Ia contabilidad del Gasto PiThlico Social. Es necesarlo consi-
derar que Se trata de recursos con destinaciOn especifica, y que progresivamente Se orientan en concordancia con pollticas de carácter nacio-
nal.

4 1-labrIa necesidad de hacer precisiones adicionales sobre las cifras. Desafortunadamente la lectura de las cifras presupuestales por entidad no
reflejan totalmente la realidad de cada entidad o sector. Es el caso de inversiones que ejecutan las entidades y que son financiadas a través de
otras entidades o ministerios. Otra debilidad es la contabilizaciOn de las recuperaciones de creditos que se vuelven a prestar y que a menudo
so suman a las cifras anuales de inversion (v.gr. sector vivienda). Estrictamente es necesario hacer considerar el subsidio que debe asumir el
Presupuesto Nacional.
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Cuadro 1
GASTO PUBLICO SOCIAL TOTAL 1986-1990

(Inversion social, pagos de capital e intereses, gastos administrativos y otros)
(Millones de pesos corrientes)

SALUD Y BIENESTAR SOCIAL 	 95.883	 127.646	 181.861	 270.827	 341.176
DirecciOn Superior y SSS	 66.664	 87.522	 128.158	 182.293	 218.885
FNH	 4.706	 10.182	 5.925	 15.654	 20.539
SEM	 1.818	 2.415	 3.781	 4.961	 6.155
Cancerologia	 1.030	 1.245	 2.013	 2.491	 3.682
INS	 694	 1.116	 2.501	 3.662	 4.088
ICBF	 20.971	 25.166	 39.483	 61.766	 87.827

SEGTJRTDAD SOCIAL	 319.717	 421.795	 570.365	 777.527	 1066.560
Cajanal (3)	 30.098	 39.925	 54349	 76.771	 95.454
ISS (4)	 117.459	 151.069	 200.917	 267.252	 386.451
Subsidio Familiar (5) 	 170.940	 229.532	 313.176	 431.000	 581.850
Fondo Bienestar Social 	 351	 388	 499	 725	 928
Prosocial	 869	 881	 1.424	 1.779	 1.877

EDUCACION Y CAPACITACION (2) 	 215.411	 280.487	 347.847	 452.483	 578.282
DirecciOn Superior 	 125.126	 158.509	 201.084	 268.712	 344.409
Fondo MEN	 3.261	 7.816	 5.422	 10.840	 12.129
Ides	 3.695	 5.711	 5.588	 8.817	 11.157
Colciencias	 1.669	 2.966	 3.259	 2.612	 5.818
Icetex	 5.737	 8.220	 10.746	 11.507	 10.059
Universidades Oficiales 	 46.183	 57.964	 70.718	 86.410	 109.838
Coldeportes	 5.104	 5.291	 6.884	 8.819	 10.655
Colcultura	 1.773	 1.881	 2.563	 3.588	 5.260
Otras entidades educativas (1) 	 2.813	 3.797	 3.875	 3.448	 3.875
Sena	 19.547	 27.398	 36.647	 46.036	 62.898
ESAP	 503	 934	 1.061	 1.694	 2.184

PROMOCION DEL EMPLEO	 3.799	 4.264	 5.278	 8.722	 12.638
Mintrabajo	 1.829	 1.979	 2.568	 3.661	 6.031
Artesanas	 372	 396	 579	 931	 1.618
Dancoop	 609	 631	 1.053	 1.041	 2.047
Plan Microempresa	 664	 808	 625	 2.317	 1.995
DASC	 325	 450	 453	 772	 947

PROMOCION COMUNITARIA 	 636	 1.024	 1.709	 1.967	 2.460
Fondo de Desarrollo Comunal (2) 	 362	 670	 1.150	 1.063	 1.893
Digidec	 274	 354	 559	 904	 567

DESARROLLO INDIGENA (6) 	 2.166	 2.753	 3.160	 4.407	 7.380
Incora, SIP Dainco, CR, PMA	 1.902	 2.421	 2.571	 3.734	 6.017
Entidades Sociales	 264	 332	 589	 673	 1.363

JUSTICIA	 40.406	 49.673	 74.297	 98.529	 129.742
Rama	 24.448	 32.331	 48.698	 59.173	 78.283
Ministerio POblico	 3.400	 3.292	 4.973	 10.921	 13.269
Ministerio de Justicia	 7.586	 9.366	 12.935	 16.983	 24.032
Fondo Rotatorio Minjusticia 	 4.972	 4.684	 7.691	 11.452	 14.158

TOTAL	 677.754	 8.87.310	 1.183.928	 1.613.789	 2.136.875

(1) INCI, INSOR, Instituto Caro y Cuervo, Centro Gaitán, Ins. Pascual Bravo, Colegio Boyaca, e ICCE. (2) No incluye auxilios parlamentarios.
(3), (4) Incluye pago de pensiones. (5) Incluye contribuciones del 4% sobre la nOmina e ingresos por yenta de servicios. (6) No se toman los
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Cuadro 2
INVERSION SOCIAL

(Millones de pesos corrientes)

SALUD Y BIENESTAR SOCIAL 	 75.469	 99.963	 152.204	 217.440
DirecciOn Superior y SSS.	 56.280	 74.599	 109.031	 150.192
FNH	 0	 0	 0	 0
SEM	 1.690	 2.246	 3.567	 4.681
Cancerologia	 952	 1.173	 1.841	 2.285
INS	 412	 766	 1.913	 2.855
ICBF	 16.135	 21.179	 35.852	 57.427

SEGURIDAD SOCIAL	 140.222	 184.881	 250.246	 335.878
Cajanal	 24.903	 35.097	 47.728	 67.712
ISS	 82.013	 10.961	 141.160	 187.057
Subsidio Familiar 	 33.266	 45.775	 61.296	 81.021
Fondo Bienestar Social 	 40	 48	 62	 88
Prosocial	 0	 0	 0	 0

EDUCACION Y CAPACITACION	 167.724	 215.692	 272.545	 358.371
DirecciOn Superior 	 116.682	 146.935	 186.619	 249.324
Fondo MEN	 783	 2.824	 1.774	 3.640
Ides	 1.729	 1.999	 1.956	 2.707
Colciencias	 1.109	 2.002	 1.902	 1.226
Icetex	 4.176	 5.930	 7.733	 8.143
Universidades Oficiales 	 29.011	 3.536	 46.998	 58.691
Coldeportes	 2.841	 1.786	 3.881	 5.773
Colcultura	 583	 730	 986	 1.382
Otras entidades educativas (1) 	 402	 927	 643	 625
Sena	 10.103	 13.304	 19.328	 25.800
ESAP	 305	 719	 725	 1.060

PROMOCION DEL EMPLEO	 1.279	 1.025	 1.430	 3.534
Mintrabajo	 172	 0	 26	 144
ArtesanIas	 325	 201	 309	 643
Dancoop	 122	 57	 409	 304
Plan Microempresa	 601	 680	 625	 2.317
DASC	 59	 87	 61	 126

PROMOCION COMUNITARIA	 362	 670	 1.150	 1.063
Fondo de Desarrollo Comunal 	 362	 670	 1.150	 1.063
Digidec	 0	 0	 0	 0

DESARROLLO INDIGENA	 2.166	 2.753	 3.160	 4.407
Incora, SIP; Dainco,CR, PMA 	 1.902	 2.421	 2.571	 3.734
Entidades sociales	 264	 332	 .589	 673

JUSTICIA	 36.002	 45.919	 66.151	 94.765
Rama	 22.183	 30.499	 43.623	 57.383
Ministerio PObljco	 3.043	 3.153	 4.353	 10.472
Ministerio de Justicia	 6.220	 7.920	 11.036	 16.039
Fondo Rotatorio Minjusticia 	 4.556	 4.347	 7.139	 10.871

TOTAL (2)	 422.%0	 550.571	 746.297	 1.014.785

(1) INCI, INSOR, Instituto Caro y Cuervo, Centro Gaián, Instituto Pascual Bravo, Colegio Boyaca e ICCE.
() Nose suma la InversiOn de las entidades sociales en Desarrollo Indleena, las flue están incluidas en cada sector.
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Cuadro 3
OTROS PROGRAMAS SOCIALES

EJECUCION POR ENTIDADES NO SOCIALES
(Millones de pesos corrientes)

1986	 1987	 1988	 1989	 1990

PNR (1)
Sociales
No sociales

DRI-Pobreza (1)
DRI-Idema Tiendas (1)

ASENTAMIENTOS HUMANOS
ICF(2)
BCH (3)
FNA
CAV-UPAC (4)

DESASTRES
Ingeominas, FVN, Telecom,ICT, Inderena.
Entidades sociales

PAS-Acueductos (5)

TOTAL

	

23.800	 64.962

	

3.800	 6.252

	

20.000	 58.710

	

614	 864

	

19	 119

	

132.421	 172.180

	

17.897	 22.706

	

5.525	 11.146

	

3.704	 15.588

	

105.295	 122.740

	

2.389	 3.495

	

2.328	 3.468

	

61	 27

	

16.799	 23.739

	

66.886	 136.340

	

91.800	 93.129

	

11.480	 16.443

	

80.320	 76.686

	

1.829	 1.746

	

126	 443

	

210.086	 300.050

	

21.557	 34.236

	

24.146	 9.559

	

15.387	 20.952

	

148.996	 235.303

	

6.465	 8.404

	

6.253	 8.186

	

212	 218

	

37.114	 67.112

	

186.732	 218.920

100.983
24.249
76.734

3.762
507

369.616
31.950
18.326
22.43.4

296.906

4.300
4.193

107

97.574

255.480

(1) Estimaciones 1986 (2) lncluye (a) Vivienda nueva y (b) Mejoramiento de vivienda y asentamientos (5.4%,18.9%,11.4% y 14.6% del total del
ICr de 1987 a 1990). (3) Linea tradicional diferente a UPAC. Los desembolsos representan el 62% del presupuesto en 1986,54% en 1987,43%
en 1988, 36% en 1989 y 0% en 1990. (4) Total desembolsos del sistema. Créditos directos para la financiaciOn de compra y construcción de
vivienda de menos de UPAC. Incluye BCH-UPAC. (5) Se incluye el 100% de las inversiones realizadas por expansion de redes por las
empresas publicas de Bogohi, Medellin, Cali y Barranquilla; Insfopal y el PAS. (6) Solo se incluyen las inversiones de ]as entidades no sociales;
lo de los sociales esta incluido en el Cuadro 2. Tampoco se incluyen los creditos otorgados por las CA y. No se han rncluido datos de inversiOn
del Incora, donde un alto r,orcentaje se orienta a beneficiarios pobres.

canzaron en 1989 el 34.2% del gasto de los
sectores sociales que desarrollaban progra-
mas contra la pobreza, el 15% del total del
gasto social y más del 7% del gasto pi'iblico
total (Cuadro 4).

A pesar de que los sistemas de segui-
miento fIsico de las actividades del sector
social püblico son deficientes por lo regu-
lar, la estimación de las coberturas de los
programas desarrollados por el sector so-
cial ha logrado incrementos importantes
(Cuadro 5).

III. OBSERVACIONES

Durante la i11tima década ha sido induda-
ble el incremento del gasto piiIblico social
del Gobierno Central, al presentar un creci-
miento real anual del 7.7%, y al pasar de
representar el 25.3% al 28.9% del gasto pü-
blico (27.8% al 32.4% si se incluyen inver-
siones sociales de entidades no sociales)
(Cuadro 6). El incremento de los recursos
ha sido paulatino pero continuado.

La descentralización polItica, adminis-
trativa y fiscal que vive actualmente el pals
trae importantes consecuencias sobre los
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Cuadro 4
GASTO EN LOS PROGRAMAS CONTRA LA POBREZA POR SECTOR Y COMO

PROPORCION DEL GASTO POR SECTOR1
(1986-1990)

Gasto en pobreza	 Participacion de cada sector
SECTORES	 por sector (%)2	 en plan pobreza (%)

1986 1987 1988 1989 1990	 1986 1987 1988 1989 1990

Salud y nutriciOn
	

27.8	 27.2	 30.7	 33.5	 35.2
	

17.4
	

14.2
	

16.9
	

20.2
	

22.4
EducaciOn
	

32.8	 32.1	 33.4	 34.2	 33.2
	

45.1
	

37.1
	

35.2
	

34.5
	

35.9
PromociOn do ernpleo
	

13.4 13.1	 24.7 41.8 35.3
	

0.3
	

0.2
	

0.4
	

0.8
	

0.8
Desarrollo indIgena
	

100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
	

1.2
	

1.0
	

0.8
	

0.8
	

1.1
Participacion comunitaria

	
80.0	 80.0	 80.0	 80.0	 80.0

	
0.3
	

0.3
	

0.4
	

0.4
	

0.3
DRI
	

8.5	 11.5	 14.4	 11.3	 16.3
	

0.4
	

0.4
	

0.6
	

0.5
	

0.8
Vivienda
	

66.8	 61.3	 46.6	 66.2	 70.0
	

11.6
	

12.4
	

8.6
	

9.5
	

9.1
Acueductos
	

87.4	 89.6	 97.9 100.0	 79.3
	

9.4
	

8.7
	

11.0
	

15.0
	

14.4
PNR
	

100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
	

12.8
	

24.1
	

24.3
	

16.5
	

14.3
Desastres
	

100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
	

1.5
	

1.4
	

1.9
	

1.8
	

0.8
Caminos vecinales

TOTAL'
	

5.8	 7.1	 7.3	 7.7	 7.3
	

100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

1 Cálculos DNP-UDS. Las ciIras presentadas son estimaciones con base en la discriminaciOn de la Lay de Presupuesto y con supuestos sobre
localización y dedicaciOn do funcionarios y programas. 2 El total es la participaciOn de los gastos en pobreza en el gasto pOblico total.

gastos püblicos, su magnitud y contabiliza-
ción. Las normas contempladas en la
descentralización establecen que la cons-
trucción, el mantenimiento y, parcialmente,
la dotación de centros y puestos de salud,
establecimientos escolares, instalaciones de-
portivas y culturales (y otras) pasan a ser
responsabilidad de los municipios (en ge-
neral con cofinanciación de la Nación) con
los recursos provenientes del Impuesto de
Valor Agregado. Esto hace que este tipo de
gasto, ahora autónomo de los municipios,
no se contabilice sectorialmente en las fi-

nanzas püblicas nacionales (no se cuenta
con información sobre la orientación que
los municipios están dando a sus ingresos
por transferencias del IVA)5.

La financiación de los programas socia-
les del Gobierno Central ha incrementado
sus inversiones con recursos de crédito; en
la actualidad los programas sociales ejecu-
tan el 7.7% del total de créditos externos fir-
mados por la Nación, y la participación
anual de recursos del crédito externo para
programas sociales desembolsados por la
Nación habrán pasado de 4% en 1986 a más
del 6% en estos años (Cuadro 7). Sin embar-
go, preocupa que en la actual programación
los proyectos sociales apenas representen el
2.7%, situación que puede explicarse por la
imposibilidad de pago por las entidades
ejecutoras de los recursos, por el altIsimo
costo financiero de los créditos (cf. Contra-
lorIa General de la Repüblica) y por las

5 No hay cifras confiables sobre los aportes de los departamentos y municipios a la financiación do la educaciOn (excepto en salud). Tampoco
so incluyen los auxilios parlamentarios, quo on una buena proporcion so orientan al dosarrollo social (Fondo do Desarrollo Comunal, sector
educativo, fundaciones con acciones en lo social, etc.). Estos ternas merecen ser objcto do invostigacion.
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Cuadro 5
BENEFICIARIOS DIRECTOS INVERSION DE LOS PROGRAMAS CONTRA LA POBREZA

(1986-1990)

1986	 1987	 1988	 1989	 1990

EDUCACION BASICA	 1.140.000	 1.100.000	 2.088.000	 1.402.000
Docentes-capacit. y elementos 	 9.000	 26.300	 28.000	 19.200
Alumnos	 990.000	 900.000	 1260.000	 585.000
Aulas Mejoradas-Dotadas	 16.300	 10.200	 4.100	 4.000
Adultos-Alfabetización	 150.000	 200.000	 828.000	 817.000

ICBF	 1.226.000	 1.769.000	 2.246.000	 2.509.000
Nirtos	 123.000	 400.000	 694.000	 850.000
Madres	 8.000	 26.000	 46.000	 57.000
Familias - Pefadi 	 30.000	 32.000	 85.000	 160.000	 208.000
Escolares	 512.000	 1.012.000	 1.150.000	 1.150.000	 1.150.000
Ancianos	 6.000	 19.000	 23.000	 36.000	 36.000

AtenciOn Primaria Salud	 7.080.360	 7543.907	 8.061.795	 8.464.885	 8.972.778
Pacientes atendidos	 7080.360	 7543.907	 8.061.795	 8.464.885	 8.972.778
Consul tas/ persona/ ario 	 107	 2.06	 2,10	 2.20	 2.40
I'artos atpndidos	 481.213	 487.018	 521.642	 547.724	 575.110
Cobertura	 DI'l %	 61.0	 65.0	 70.0	 78.0	 82.00

BCG%	 90.0	 85.0	 89.0	 94.0	 94.5

	

Sarampión%	 58.4	 66.3	 70.6	 73.6	 78.70

	

IIio%	 671	 83.6	 86.0	 89.4	 .	 93.50

EMPLEO	 197.304	 236.988	 492.950	 502.857	 786.387
SENA (1)	 156.204	 209.608	 366.200	 395.857	 419.387
-Plan Microempresa
-Capacitados	 12.600	 6.750	 17.000	 25.000	 80.000
Empresas Asesoradas 	 9.900	 11.550	 18.397	 25.556	 27.648

DANCOOP - Beneficiarios	 26.500	 18.130	 105.750	 77.000	 280.000

ARTESANIAS	 2.000	 2.500	 4.000	 5.000	 7.000

VIVIENDAS - Unidades	 8.804	 23.061

DRI Tiendas Tenderos	 510	 2.169	 4.061	 4.306	 4.550

	

Cadena	 9	 14	 29	 88	 45

	

Proveeduras	 1	 2	 3	 8	 13

IDEMA	 Tenderos	 406	 .398	 408	 408	 500

grandes debilidades institucionales para la
ejecución.

En Coyunt-ura Social No.1 se examinó el
Gasto Piiblico. Nuestra información muestra
una situación distinta sobre las magnitudes y
la preocupación del Gobierno Nacional por

el desarrollo social, sin ocultar las diuiculta-
des existentes. Las diferencias fundamenta-
les radican en la información sobre la
ejecución presupuestal y la clasificación de
las entidades y de sus actividades por su
adscripción administrativa o por la natura-
leza de su acción. Por ello, y con elfin de
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Cuadro 6
GASTO SOCIAL, GASTO PUBLICO Y FIB (1986 -1990)

RELACIONES FOR HABITANTE
(Millones de pesos corrientes)

Aos

A PLAN POBREZA	 social

B	 infraestructura

C	 total

D INVERSION SOCIAL (1)
E GASTO SOCIAL (2)

F OTROS (3)
G GASTO SOCIAL AMPLIO (4)
H GASTO PUBLICO (5)

I	 PIB (6)

J	 lkblación Nacional
K Pbblación Pobre (8)

A/E PPS/GS
C/G PP/GSA
D/E IS/GSOC
C/H PP/GP
E/H GS/GP

C/H GSA/GP

C/I PP/PIB
E/I GS/PIB
G/I GSA/PIB
H/I GP/PIB

I/J PIB/Habitante
H/J GP/Habitante

E/J GS/Habitante

C/K PP/Habitante Pobre

1986

98.766

57.677

156.443

422.960
677.754

66.886

744.640
2.679.122
6.783.956

30.459.100
12.853.740

14.6
21.0
62.4

5.8
25.3

27.8

2.3

10.0
11.0

39.5

222 723.5
87958.0

22251.3

12171.0

1987

126.206

117.148

243.354

550.571
887.310

136.340
1.023.650
3.407.403
8.824.408

31.058.150
12.392.200

14.2
23.8
62.0

7.1
26.0

30.0

2.8
10.1
11.6

38.6
284 125.4
109 710.4
28569.3

19637.7

1988

174.899

155.875

330.774

746.297
1.183.928

186.732
1.370.660
4.500.436

11.629.100
31.677.180
11.087.010

14.8
24.1

63.0
7.3

26.3

30.5

2.8
10.2
11.8

38.7

367112.9
142 071.9
37374.8

29834.4

1989

250.915

197.926

448.841

1.014.785
1.613.789

218.920

1.832.709
5.820.037

15.038.855
32.316.930
10.438.370

15.5
24.5

62.9

7.7
27.7

31.5

3.0
10.7
12.2

38.7
465 355.3
180 092.5

49936.3

42999.1

1990

318.662

217.278

535.940

1.312.509

2.136.875

255.480

2.392.355
7.391.447

19.099.345
32.978.180

9.497.710

14.9
22.4

61.4
7.3

28.9

32.4

2.8

11.2
12.5
38.7

579 151.0
224 131.4
64796.6

56428.3

% Anual real

8.6

17.7

11.1

7.2

7.7

18.1

8.3
3.3

4.0

1.4
0.8

5.1

21.6

(1) Gasto que beneficia directamente a las comunidades, en los sectores de educaciOn, salud, promociOn del empleo y participacion corn-
unitaria. (2) Gasto total de los sectores sociales mencionados (inversion social, inversiOn fisica, gastos administrativos, pago de intereses y
otros pagos). (3) PNR, DRI, Asentamientos Humanos, Desastres y PAS (Acueductos y Alcantarillados). (4) Se incluye: justicia, infraeslructura
en PNR, programas del DRI para poblaciOn pobre, inversiones en asentamientos hurnanos y seguridad social. (5) Fuente: Informe Financiero
1988, Contraloria General de la RepOblica (1986-1988); estirnaciones 1989-1990. (6) Fuente: DNP-UPG Estimado. (8) SegIin la metodologla de
Necesidades Básicas Insatisfechas.

hacer más transparente la información, ésta
se presenta desagregada por entidad.

Finalmente, al igual que sucede con cual-
quier sector, lo importante, tanto como los
recursos invertidos, es el logro de los objeti-
vos planteados. Entonces es necesario con-
siderar tanto las cantidades como la
eficiencia, selectividad, calidad y cobertura.

IV. COMENTARIOS FINALES

Por diversas razones, el gasto püblico social
ha carecido de la eficacia y de la eficiencia de-
seable. Las urgencias de las acciones (v.gt la
salud), la ausencia de exigencias técnicas en
su administración, la ausencia de diagnósti-
cos precisos, la falta de recursos permanentes
para el diagnóstico y la evaluación (quiza por
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Cuadro 7
PARTICIPACION DEL SECTOR SOCIAL EN LOS DESEMBOLSOS DE CREDITO EXTERNO

1986-1990 (Millones de US$)

Sectores	 Crédito

SECTOR SOCIAL (1)	 1275.2
-Firmados	 1035.2
-Programados	 240.0
Part. Porc.%	 5.7

Desembolsos
1986	 1987	 1988	 1989

40.5	 90.8	 77.5	 131.6

6.0

2064.4
2064.4

94.0

2.1%.0
2064.4

0.0

156.3
116.6
39.7

6.3

2306.4
582.3

1.724.1
93.7

2.462.7
698.9

OTROS SECTORES (2)
-Firmados
-Programados
Part. Porc. %

TOTAL
-Firmados

3.9

	

21099.5	 992.3

	

12357.3	 838.0

	

8742.2	 154.3

	

94.3	 96.1

	

6.4	 4.8

	

1332.5	 1.537.0

	

1163.5	 1536.5

	

169.0	 0.5

	

93.6	 95.2

	

148.7	 135.0

	

144.0	 111.7

	

4.7	 25.3

	

7.6	 4.9

	

2.557.5	 2.615.2

	

1814.5	 899.1

	

743.0	 1716.1

	

92.4	 95.1

	

1963.2	 2.750.2

	

1958.5	 1010.8

	

747.7	 1.741.4

	

22.374.7	 1032.8	 1423.3	 1614.5

	

13392.5	 838.0	 1163.5	 1.536.5

	

8982.2	 154.3	 169.0	 0.5

(1) Incluye los Programas de Salud Básica, Mejoramiento del Hogar (ICBF), EducaciOn Básica, Empleo e Ingresos (Microempresas), Bienes
Básicos (Tenderos), Asentamientos Humanos y Plan Nacional de RehabilitaciOn y otras acciones en Salud y EducaciOn.
(2) Incluye los sectores Acueductos, Agropecuaria, Comunicaciones, Defensa, Desarrollo Urbano, Electrico, Industria, Minerfa, Transporte y

la falta de rentabilidad directa e inmediata de
los proyectos sociales) son, entre otros, ele-
mentos que permiten explicar que el sector
social tenga una prioridad residual en la pro-
gramación presupuestal nacional.

El sector social pocas veces puede estar Se-
guro de la disponibilidad y oportunidad de
los recursos financieros. AsI, la programa-
ción, la racionalidad y la eficiencia no tienen
la oportunidad de expresarse y evaluarse pie-
namente. La continuidad en la programa-
ción, la disponibilidad y la ejecución de los
recursos es condición de un buen resultado.
Lastimosamente esta situación, más comiTh
en las entidades del sector social, provoca la
improvisación y la irracionalidad en el gasto.

La dinámica de la administración pñbli-
ca no ha puesto el suficiente énfasis en la
racionalidad y la rentabilidad económica,
de largo plazo, de las inversiones en la cali-
dad de vida y el bienestar de la población.
Frente a esto, hoy los programas püblicos
buscan incrementar la participación de los

programas sociales, asI como incrementar
su eficacia, racionalizando las inversiones y
los programas, haciendo énfasis en sectores
poblacionales y geográficos particularmen-
te desfavorecidos.

Sin embargo, a pesar de las prioridades
que establece un gobierno, en este caso
orientando inversiones hacia la lucha con-
tra la pobreza, la programación presupues-
tal presenta bastantes infiexibilidades. Vale
la pena resaltar las multiples "ataduras" de
los presupuestos pi.Thlicos que obligan, en
alta medida, a mantener una estructura
inercial que solo se modifica en el mediano
plazo o en circunstancias de profundo cam-
bio; además, la precariedad de los recursos
nacionales frente a las necesidades obliga a
acudir a fuentes externas de financiaciOn
cuyo costo es sumamente alto lo que, suma-
do a las exigencias del ajuste global del
equilibrio, exige que las inversiones con es-
tos recursos tengart altIsima rentabilidad de
corto plazo que, los programas sociales no
pueden asegurar.
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La inseguridad alimentaria
urbana en Colombia en 1984-85

Rosario Córdoba y Tomás Uribe

Varios autores se han dedicado en los l-
timos años al estudio de la seguridad au-
mentaria en Colombia. Sin embargo,
cuarido este tema se amplIa para incluir un
análisis de la inseguridad alimentaria, en-
tendiendo por ésta el riesgo de que grupos
vulnerables de población suf ran un deterio-
ro en su status alimenticio, imnicamente dos
autores, Garcia (1979) y Uribe (1987), han
profimdizado sobre el tema. La evaluación
de la inseguridad alimentaria, asI entendi-
da, se realiza dentro de un contexto econo-
métrico de riesgo, con referencia
sistemática a la distribución de ingreso. De
este modo, el análisis de la situación dietéti-
ca de la población abarca no solo el aspecto
de la oferta de alimentos sino también el de
la demanda.

La información de la cual parten Garcia
y Uribe para sus respectivos estudios pro-
viene de la Encuesta de Ingresos y Gastos

de Hogares realizada por el DANE en 1972
y la Encuesta Nacional de AlimentaciOn,
Nutrición y Vivienda de 1981, respectiva-
mente. Sin embargo, la diversidad de obje-
tivos a los cuales responden estas encuestas
dificulta la comparación entre los dos estu-
dios. Por una parte, la Encuesta de Ingresos
y Gastos de 1972 no incluyó el gasto en au-
mentos consumidos fuera del hogar ni el
autoconsumo. En consecuencia, fue necesa-
rio recurrir a una serie de supuestos que
permitieran calcular el consumo total de
alimentos del hogar, a nivel tanto urbano
como rural. Por otra parte, y pese a que su
objetivo era puramente nutricional, la En-
cuesta de Alimentación, Nutrición y Vivien-
da realizada por el DANE en 1981 no da a
conocer el conjunto de gastos del hogar si-
no, solamente, el consumo de alimentos
dentro del hogar.

1 Este artIculo se basa en la investigacion "La Revaluación de La inseguridad alimentaria urbana en 1984-85' realizada en FEDESARROLLO con
el respaldo financiero del International Kellogg Fellowship Program in Food Systems (KIFP/FS), FONADE y el Ministerio de Salud dentro
del Proyecto de ConsolidaciOn del Sistema Nacional de Salud.
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No obstante las limitaciones anteriores,
este artIculo pone de relieve los principales
resultados de dos investigaciones lievadas
a cabo con casi una década de diferencia, al
mismo tiempo que revali'ia la situación die-
tética de la población colombiana para
1984-85 tomando como base la Encuesta de
Ingresos y Gastos realizada por el DANE en
dicho año y siguiendo los lineamientos de-
sarrollados por Uribe en el estudio de la
"Revaluación de la Seguridad Alimentaria
en Colombia en 1981".

La revaluación de la situación dietética
de la población urbana de Colombia en
1984-85 requirió la conversion a calorIas y
nutrientes de los datos de consumo de ali-
mentos informados por los hogares. Adicio-
nalmente, al ser relativamente largo el
perIodo de recolección de los datos de la
encuesta (12 meses), fue necesario construir
Un Indice ñnico de costo de vida en el tiem-
p0 y en el espacio que permitiera el ordena-
miento de la información en percentiles de
gasto2. Finalmente, el cubrimiento de la en-
cuesta de 1984-85 difiere fundamentalmen-
te del de sus predecesoras ya que se redujo
a las principales ciudades del pals, en lugar
de una muestra representativa de cada ha-
bitat (urbano y rural). Esta limitación afecta
la comparabilidad de los resultados y obli-
ga a considerar con prudencia su evolución
aparente. En particular, resulta pro-
bablemente más acertada la dirección del
cambio que su magnitud nominal.

En la primera sección se analiza la distri-
bución del ingreso per capita urbano en
1984-85 (de acuerdo con los datos de la En-
cuesta de Ingresos y Gastos de ese año), asl
como su evolución desde 1972. Posterior-

mente, en la misma sección se revisa el con-
sumo per capita de calorlas en dicho año
frente a la citada distribución de ingresos.
Este análisis de la situación dietética de la
población colombiana en 1984-85 se extien-
de a ocho agentes dietéticos -protelna, cal-
cio, vitamina A, hierro, tiamina, riboflavina,
niacina y ácido ascórbico-, siguiéndose el
mismo cnterio utilizado para el análisis del
consumo de energla. La segunda sección se
concentra en el cálculo del riesgo de insegu-
ridad alimentaria en 1984-85 y su evolución
a partir de 1972. Fmalmente, la tercera sec-
ción presenta las principales conclusiones
derivadas de la investigación que sustenta
este articulo.

I. INGRESO, COMPOSICION Y
CONSUMO DIETETICO DEL HOGAR
URBANO

A. Cainbios en la distribución del ingreso
y del consumo de calorIas

Siguiendo la ilnea de análisis utilizada por
Garcia y Uribe, se estudia la evolución tan-
to de la distribución del ingreso como la del
consumo de calorlas en Colombia entre
1972 y 1984. Cabe anotar, sin embargo, que
en ambos casos el análisis es de corte trans-
versal que tiene en cuenta i:inicamente la in-
formación existente para momentos
especlficos (octubre de 1972, noviembre de
1981 y 1984-85).

El Cuadro 1 presenta un resumen de la
evolución de la distribución del ingreso ur-
bano per capita en Colombia entre 1972 y
1984. La unidad de observación es el hogar
y alli se toma el ingreso total de éste expre-
sado en términos per capita. Los respecti-

2 Para mayor amplitud ver Anexo Metodologico del informe 'La revaluación de La inseguridad alimentaria urbana en 984-85'. Reporte para
KIFP/FS. Bogota, octubre de 1989.
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Cuadro 1
DISTRIBUCION DE INGRESO PER CAPITA DE LOS HOGARES

Inicios de los setentas a mediados de los ochentas

Deciles
Aflo	 I a 5	 6a8 	 9	 10	 Coeficiente de Gini

50% más pobre	 estrato medio	 medlo alto	 estrato alto

A. ENCUESTAS DEL DANE DE 1972 Y 1984-85
1972	 14.2	 28.0	 18.6	 39.2	 0.472
1981	 22.2	 26.7	 15.8	 36.4	 0.426
1984	 19.4	 24.6	 16.1	 37.4	 0.461

B.ENCUESTAS DE FUERZA DE TRABAJO DEL DANE (1970-85)
1970	 16.2	 25.0	 14.8	 44.0	 0.520
1976	 16.9	 25.5	 15.5	 42.1	 0.508
1978	 19.0	 25.8	 15.2	 40.0	 0.478
1980	 21.2	 26.5	 15.2	 37.1	 0.446
1983	 21.6	 27.4	 15.8	 35.3	 0.434
1985	 21.8	 26.5	 15.3	 36.4	 0.447

Nota: La distribución del ingreso que se obliene para 1984-85 es (inicamente representativa de las ciudades en las cuales se realizó la Encuesta
de Ingresos y Gastos de 1984-85, en consecuencia su comparabilidad con las de 1972 y 1981 es muy liinitada. Las encuestas de Is Parte B as
refieren a una base a6n menor: la poblacion empleada de Colombia en las 7 principales ciudades.
1. El coeficiente de Gini mide el grado de desigualdad en los ingresos de una poblaciOn un coeficiente de uno denota el máximo grado de
desigualdad y urto de cero denota que todos los ingresos son iguales.
Fuente: 1972: Garcia (1979) Dates obtenidos a partir de la, Encuesta de Ingresos y Gastos de 1972.1981: Uribe (1987) corresponden a la va-
riable de ingreso permanente diseflada para el análisis de la situación dietética de la, poblacion colombiana construida con base en distintos
indicadores de capital fisico y humano de los hogares. 1984-85: Encuesta de Ingresos y Gastos de los Hogares del DANE. Todos los demás
aflos: Reyes (1976).

vos deciles y percentiles procuran abarcar
el mismo nümero de personas.

Como se puede apreciar en el Cuadro 1,
la distribución del ingreso en Colombia me-
joró significativamente entre 1972 y 1981; el
coeficiente de desigualdad de Gini 3 paso de
0.47 en 1972 a 0.43 en 1981. No obstante esta
mejorIa, la distribuciOn del ingreso se dete-
rioró nuevamente entre 1981 y 1984, ilevan-
do el coeficiente de Gini a 0.46 en este
perIodo. Asimismo la participación de los
ingresos del 50% más pobre de la poblaciOn
se elevó de 14.2 a 22.2% entre 1972 y 1981,
para bajar a 19.4% en 1984-85. Simultánea-
mente, la correspondiente a los dos estratos

más altos disminuyo de 57.8 a 52.2% entre
1972  1981 para luego volver a aumentar y
terminar en un punto intermedio (53.4%).
La calda sucesiva en la participación de los
ingresos de los estratos medios (dediles 6 a
8) en el ingreso nacional constituye un pa-
trOn recurrente en todo el perlodo.

Estos resultados son parcialmente con-
gruentes con aquellos obtemdos por Reyes
(1986) para el caso de los mgresos laborales
urbanos de la población ocupada con base
en la serie de encuestas de hogares sobre
fuerza de trabajo en las siete principales
ciudades del pals para el perlodo l976-854y
la distribución de ingresos laborales obteni-

3 El coeuiciente de Gini mide el grado de desigualdad en los ingresos do la población: un coeficiente de uno denota el mximo grado de desi-
gualdad y uno de cero denota que todos los ingresos son iguales.

4 También lo son con relación a los dabs de Londono (1989), aparecidos en Coyuntura Social No.1, didembre de 1989 (Nota de edición).
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Cuadro 2
ANALISIS COMPARATIVO DEL CONSUMO DE CALORIAS
Y DISTRIBUCION DEL INGRESO URBANO EN COLOMBIA

(Ingreso per capita anual en miles de pesos de 1970. EnergIa en Kcal./dIa)
(1972-1984

Estratos DANE	 1972	 1981	 1984-85
1972	 Ingreso	 Calorias	 Ingreso	 Calorlas	 Ingreso	 Calorfas

X	 42.2	 3.244	 49.5	 3.099	 45.9	 3.303
IX	 20.2	 3.086	 25.6	 3.040	 20.6	 3.030

VIII	 14.4	 2.881	 18.4	 2.751	 14.4	 2.804
VII	 9.3	 2.609	 15.7	 2.715	 11.1	 2.665
VI	 7.4	 2.536	 12.0	 2.642	 9.1	 2.320
V	 5.4	 2.359	 9.1	 2.523	 7.3	 2.214
IV	 4.0	 2.201	 7.3	 2.377	 6.1	 2.047
III	 3.2	 2.047	 7.3	 2.151	 5.0	 1.835
II	 2.2	 1.786	 5.9	 1.881	 3.9	 1.588
I	 1.4	 1.592	 3.0	 1.617	 2.4	 1.185

Promedio	 2.307	 2.387	 2.015

* La información que aqut se presenta tiene carácter puramente ilustrativo, dado que la comparabilidad entre Jos datos de cada una de las
encuestas es limitada.
** Todo parece indicar que el consumo de calorias de este decil está ampliamente subestimado, debido probablemente a problernas en la
recolecciOn de la informaciOn y en el disefto de la encuesta.
Fuente: Cálculos basados en la Encuesta de Ingresos y Gastos de 1971, la Encuesta Nacional de AlimentaciOn y NutriciOn de 1981 y la Encues-
Ia de Ingresos y Gastos de Hogares de 1984-85, DANE. La población representada es la misma en 1972  1981 (toda la población urbana) pero
no en 1984-85.

da de la Encuesta de Presupuestos y Gastos
Familiares del DANE, para las mismas siete
ciudades y sobre la misma muestra, en
1970.

En efecto, se observa que la distribución
del ingreso laboral urbano per capita tam-
bién mejoró de manera sistemática entre
1970 y 1983, deteriorándose posteriormente
entre 1983 y 1985. El coeficiente de desi-
gualdad de Gini paso de 0.52 en 1970 a 0.43
en 1983 y aumentó a 0.45 en 1985. Para los
estratos alto y medio alto la participación
en el total de ingresos disminuye durartte el
primer intervalo de 58.8 a 51.1% y luego se
mantiene prácticamente estable alrededor
de 51.7%. Para el 50% más pobre, a su vez,
se aprecia una tendencia creciente de parti-

cipación en el primer perIodo, Si bien se no-
ta una desaceleración en el perIodo 1983-
1985. No obstante, en el análisis de Reyes
(1986), la clase media solo pierde participa-
ción a partir de 1983.

Es de esperar, como efectivamente suce-
dió, que la mejorIa en la distribución del in-
greso entre los afios de 1972 y 1981 hubiera
conducido a un aumento en el consumo de
calorlas especialmente en el caso de los gru-
pos más pobres de la poblaciOn (50% más
pobre). De la misma manera, el posterior
deterioro en la distribución del mgreso en-
tre 1981 y 1984 deberIa reflejarse en una cal-
da paralela en el consumo per capita de
calorlas de la población urbana colombiana,
en este mismo intervalo.
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En el Cuadro 2 se registran los niveles de
ingreso per capita de la respectiva pobla-
ción en 1972, 1981 y 1984 (en pesos constan-
tes de 1970), asI como el correspondiente
consumo diario de calorIas per capita para
cada estrato5. Se aprecia un aumento con-
siderable del ingreso per capita entre los
años de 1972 y 1981 a nivel urbario y para
cada nivel de ingreso. En contraposición,
entre los años de 1981 y 1984 se observa
una disminución del ingreso a todo lo largo
de la escala socioeconómica.

En forma congruente con este comporta-
miento del ingreso, el consumo diario de
calorIas per capita se incrementa en el pri-
mero de los dos perIodos y desciende en el
segundo. De acuerdo con las cifras que apa-
recen en el Cuadro 2, el consumo promedio
per capita de calorlas se elevó en un 3.5%
durante 1972-81, al pasar de 2.307 a 2.387
KcalorIas/dIa. Para los cuatro estratos de
mayores ingresos (deciles 6 a 10), el consu-
mo de calorIas cayó durante estos años, en
tanto que para el resto de la población se
elevó considerablemente.

Durante el perIodo 1981-1985 es espe-
cialmente notable la disminución en el con-
sumo promedio de calorIas de la población,
el cual paso de 2.387 en 1981 a 2.015
Kcal./dIa en 1984. Aun si se excluye el decil
más bajo, por considerar su consumo am-
pliamente subestimado, no deja de sorpren-
der la caIda del consumo de calorIas que se
registra para la mayorIa de los deciles entre
1981 y 1984-85. No obstante, no está de más
recalcar que tanto este empeoramiento apa-
rente en el consumo de Kcal. /dIa de los ho-
gares urbanos como la participaciOn de

éstos en el ingreso total durante el perlodo
1981-85 se debe, en gran medida, a las dife-
rencias existentes entre la población urbana
verdaderamente nacional de 1981 y aquélla,
mucho más limitada, de 1984-85. Por ello,
estos resultados se deben tomar con mucha
cautela y precisa tener en cuenta la direc-
ción del cambio antes que su magnitud.

Sin peijuicio de las limitaciones estadIsti-
cas ya anotadas, el análisis anterior confir-
ma lo que se esperaba: el mejoramiento que
se presentó en la distribución del ingreso de
la población urbana colombiana entre los
años de 1972 y 1981 se acompanó de un au-
mento paralelo en el consumo diario de
KcaL/dIa per capita, especialmente entre los
grupos con un menor ingreso. Durante el
perfodo 1981-85, en cambio, el desmejora-
miento en dicha distribución parece haber
conducido a un empeoramiento de la situa-
ción alimentaria de la población urbana.

B. La composiciOn biodemográfica
del hogar

Si bien es cierto que el consumo de calorIas
Y de nutrientes se expresa convencional-
mente en términos per capita, éste no con-
sulta adecuadamente las diferencias en las
caracterIsticas del hogar y en las necesida-
des dietéticas resultantes. Por ello, se hace a
menudo uso de los llamados equivalentes-
adulto, mediante los cuales las necesidades
de calorIas, protelna y otros nutrientes, pa-
ra cada miembro del hogai, se expresan co-
mo una fracción de tipo convencional (v.gr.
hombre joven y sano de 19 años), habida
cuenta de su edad, sexo, peso, estado de sa-

5 Cabe senalar que los datos de consumo de energia del estrato más alto (X) y del más bajo (I) parecen estar sobreestimados y subestimados,
respectivamente. Ello se debe, en parte, a la necesidad de introducir ciertos supuestos en el procesamiento de los mismos, come se discutirá
más adelante y, en parte también, a la mayor gama de variaciOn en la distribuciOn de ingresos que las ciudades más grandes tienden a pre-
sentar tradicionalmente frente a las más pequePas.
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Cuadro 3
TAMAFJO Y COMPOSICION BIODEMOGRAFICA DEL HOGAR

EN 1984-85 FOR ESTRATO DE INGRESO

Niflos hasta	 Niflos entre	 Nifros entre
Dccii	 Tamafro	 un afro	 1 y 7 aflos	 7y15 aflos

A. Tamaflo promedio del hogar y de las categorlas biodemograficas
o	 6.7	 0.5	 1.1

	
1.6

1	 6.1	 0.4	 0.9
	

1.4
2	 5.7	 0.4	 0.7

	
1.1

3	 5.4	 0.3	 0.7
	

0.9
4	 5.3	 0.3	 0.6

	
0.9

5	 5.0	 0.3	 0.5
	

0.8
6	 4.8	 0.2	 0.5

	
0.7

7	 4.6	 0.2	 0.4
	

0.6
8	 4.5	 0.1	 0.4

	
0.5

9	 4.1	 0.1	 0.3
	

0.5
Promedio	 5.2	 0.3	 0.6

	
0.9

Mujeres entre Mujeres mayores
15 y 45
	

de '15y hombres
mavores de 15

1.6
	

2.0
1.5
	

2.0
1.5
	

2.1
1.5
	

2.0
1.5
	

2.0
1.4
	

2.0
1.4
	

2.0
1.5
	

2.0
1.4
	

2.0
1.4
	

1.8
1.5
	

2.0

B. Prticipacion porcentual de las categorfas biodemograficas
0	 100.0	 7.5	 16.4
1	 100.0	 6.6	 14.8
2	 100.0	 7.0	 12.3
3	 100.0	 5.6	 13.0
4	 100.0	 5.7	 11.3
5	 100.0	 6.0	 10.0
6	 100.0	 4.2	 10.4
7	 100.0	 4.3	 8.7
8	 100.0	 2.2	 8.9
9	 100.0	 2.4	 7.3

Promedio	 100.0	 5.2	 11.3

Fuente: Encuesta de ingresos v castos 1984-85.

	

23.9	 23.9	 29.9

	

23.0	 24.6	 32.8

	

19.3	 26.3	 36.8

	

16.7	 27.8	 37.0

	

17.0	 28.3	 37.7

	

16.0	 28.0	 40.0

	

14.6	 29.2	 41.7

	

13.0	 32.6	 43.5

	

11.1	 31.1	 44.4

	

12.2	 34.1	 43.9

	

16.7	 28.6	 38.8

lud y etapa biológica. La equivalencia-adul-
to del hogar, como un todo, refleja tanto el
tamaño como el perfil biodemografico del
mismo. Por motivos de Indole econométrjca
se ha preferido no emplear aquI este méto-
do; sin embargo, como paso previo a la eva-
luación de la situación dietética de la
población urbana en 1984-85, resulta nece-
sario tener en cuenta, como mInimo, el ta-
mafio y la composición biodemográfica de
los hogares urbanos durante dicho perIodo.

En el Cuadro 3 se puede apreciar el ta-
mafio promedio de los hogares urbanos en

1984-85 y su composición biodemográfica,
expresada en términos absolutos y porcen-
tuales respecto a la población total del ho-
gar. Como se observa, los indicadores
tamaño y composición del hogar varIan
considerablemente a lo largo de la escala
socioeconómica. AsI, mientras que en los
hogares pertenecientes a los estratos de in-
greso más bajo el porcentaje de ninos me-
nores de un afio oscila alrededor del 7% de
la población total del hogar, para los estra-
tos de ingreso alto este porcentaje se reduce
a 2.4%. Igual cosa sucede con los niños en
edad preescolar.
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Con respecto a los ninos entre 7 y 15
años la variación a lo largo de la escala es
igualmente amplia, del 23.9% para los ho-
gares más pobres hasta el 12.2% para los
más ricos. En cuanto a las mujeres entre los
15 y 45 anos, presumiblemente en edad fér-
til, sorprende observar cómo el porcentaje
aumenta a medida que se incrementa el ni-
vel de ingresos de los hogares. De una par-
ticipación de 23.9% en los hogares de
menores ingresos se pasa a una del 34.1%
en los hogares de mayores ingresos.

Relacionado con las mujeres mayores de
45 aflos y a los hombres mayores de 15
afios, se advierte una mayor participación
en los hogares de mayores ingresos, reflejo
probable de su mayor expectativa de vida y
planificación familiar. En lo referente a las
mujeres lactantes o en estado de embarazo
fue necesario utilizar la relación porcentual
frente a las mujeres de edad fértil utilizada
en la Encuesta de Alimentación, Nutrición
y Vivienda de 1981, al no contener la En-
cuesta de Ingresos y Gastos de 1984-85 este
tipo de información.

En cuanto al tamaño promedio del ho-
gar, el ültimo dato disponible en 1985 es de
5.1 personas por hogar a nivel nacional6.
Cuando este nümero se descompone por
estratos, el tamaflo promedio del hogar es
6.1 para aquellos hogares en condiciones de
miseria, 5.8 para los hogares pobres y 4.7
para los 'no pobres". Los datos que apare-
cen en el Cuadro 3 son muy similares: el ta-

mano promedio del hogar es de 5.2 y el in-
tervalo de variación entre los hogares más
ricos y los más pobres está entre 4.1 y 6.7.
Comparando estos datos con aquellos obte-
nidos para 1981 de la Encuesta del DANE
mencionada arriba, se aprecia una disminu-
ción del tamaño del hogar, especialmente
de los hogares pertenecientes al decil más
bajo. Este paso de 8.1 personas en 1981 a 6.7
personas en 1984-85.

C. EvoluciOn en la adecuación dietética:
adecuaciOn en calorIas y ocho
nutrientes

Para el análisis de la situación dietética de
la población colombiana en 1981 y 1984-85,
los datos originales de la Encuesta de Au-
mentación, Nutrición y Vivienda fueron
convertidos a consumo, ingesta7 y adecua-
ción de calorIas y nutrientes8.

Este método de análisis tendiente a
cuantificar los niveles de adecuación pro-
medio del hogar en cada percentil difiere
de aquel utilizado por Garcia quien, para
estimar la magnitud de la desnutrición glo-
bal de la población colombiana en 1972, uti-
lizó siempre el mismo umbral dietético (Un
mmnimo de 1970 Kcal./dIa, establecido en-
tonces por el Instituto Colombiano de Bie-
nestar Familiar (ICBF)). Sobre estas bases,
Garcia situó el porcentaje de desnutrición
en Un 19% de la población para el sector ur-
bano y en un 72% para el sector rural. Uribe

Censo de 1985.
En 1981 se entendla por ingesta una medida del consumo con base en el recuerdo de lo mgerido en 24 horas y, por consumo, el que se deduce
de las cornpras y de otras formas de mtercambio habida cuenta de las comidas fuera del hogar y de las visitas al mismo. En 1984-85 no as
recolectO información de ingesta.
Se entiende por adecuacion la relaciOn promedio entre el consumo o la ingesta de energia y nutnentes del hogar dentro de cada percentil y la
suma de las correspondientes recomendaciones de todos los miembros individuales del mismo. El consumo hogareflo as desprende de las
compras de alinientos de hogar y de formas alternativas de intercambio, v.gr. suministro y otras transferencias informales, habida cuenta de
las visitas al hogar y de las comidas tomadas fuera de éste. Las recomendaciones fueron calculadas con base en los patrones diet8ticos de
FAO/OHS/UNU de 1985, es decir con base en estándares semejantes a los establecidos en 1980 por el Comité de Recomendaciones Dietéti-
cas de la Junta de Alimentación y NutriciOn de la Academia Nacional de Ciencjas de los Estados Unidos. Una adecuación inferior al 90% del
respectivo estándar as considera causa probable de inseguridad alimentaria.
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mostró que los dos métodos no eran total-
mente disImiles, pese a sus obvias diferen-
cias, para el conjunto de la población y, at
revaluar la situación dietética de la pobla-
ción colombiana, a partir de la Encuesta de
Alimentación, Nutrición y Vivienda del
DANE (1981), siguio los mismos lineamien-
tos teóricos utilizados por Garcia, aunque
fue más lejos al evaluar no solo la distribu-
ción del ingreso y del consumo de calorIas
a lo largo de la escala socioeconOmica sino
también aquéllas del consumo de protelna
y de siete nutrientes más9.

En el Cuadro 4 aparece el consumo per
capita estimado de calorIas y nutrientes en
1981 y en 1984-85 para los sectores urbano y
rural. La ilnea delimita los deciles con más
del 90% de adecuación promedio en cab-
rIas y en cada nutriente. Se anota que una
adecuación inferior a! 90% del respectivo
estándar se considera causa probable de in-
seguridad alimentaria. Tal como se aprecia
en dicho cuadro, en 1981 la poblaciOn rural
se encontraba en una clara situación de des-
ventaja, frente a la población urbana, en el
consumo de tres de los principales nutrien-
tes: proteina, calcio y vitamina A. La situa-
ción era menos clara en el caso del hierro, la
niacina y la riboflavina, donde la ventaja
urbana en el consumo de los tres nutrientes
era casi despreciable. En contraste, y pese a
su desventaja en cuanto al ingreso, el con-
sumo de calorias per capita en el sector ru-
ral en dicho ano era superior en 4% al del
sector urbano10. El campo también ilevaba
ventaja en el consumo de tiamina y de áci-
do ascOrbico.

Se aprecia también un deterioro en la si-
tuación dietética de la población urbana en-
tre los afios de 1981 y 1984-85, salvo en el
caso de los nutrientes y de las salvedades
ya anotadas. El consumo promedio de
energia pasO de 2.387 a 2.015 Kcal. /dia.

En términos más desagregados, y pese a
que el porcentaje de la poblaciOn con adecua-
ción promedio inferior a! 90% permaneció
igual entre los dos afios, el consumo prome-
dio de calorlas se incrementa para los deciles
7 a 10, y se reduce considerablemente para
los deciles localizados en la parte inferior de
la escala socioeconómica.

En cuanto al consumo per capita de pro-
teInas, se aprecia igualmente un deterioro,
al incluirse el segundo decil de la poblaciOn
en el grupo de inseguridad alimentaria (po-
blación con adecuación inferior a! 90% de
las recomendaciones). De manera similar,
se observa una disminución en el consumo
de hierro11, tiamina, riboflavina y niacina.
Por el contrario, se presenta un mayor con-
sumo de vitamina A, debido posiblemente
a que la adecuación fue estimada, en este
caso, con base en una recomendaciOn dife-
rente a aquella que se utilizO para. 1981. El
consumo de calcio, en términos de adecua-
ciOn, se mantiene constante entre 1981 y
1984-85.

El análisis anterior sugiere claramente una
tendencia positiva en la situación dietética de
los hogares colombianos entre 1972 y 1981,
mientras que, para el perIodo 1981 - 85, se
aprecia un notable desmejoramiento. Este iil-
limo parece acorde con el deterioro que se

9 1-lierro, calcio, vitamina A, niacina, tiamina, riboflavina y acido ascOrbico.
10 Aunque, probablemente, esta diferencia no resulte suficiente para comparar las mayores exigencias calOricas que supone la actividad en las

zonas rurales.
11 La adecuaciOn relativarnente buena del hierro que se aprecia en ci Cuadro 4 para el afto de 1981 es enganosa en la medida en que fue calcula-

da con base en las recomendaciones FAO/OMS (1971) y éstas son un tercio más bajas, en promedio, que los estándares actuales
FAO/WHO/UNU (1985).
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Cuadro 4
CONSUMO DE CALORIAS Y NUTRIENTES EN 1981 Y 1984-85

(Per capita)

Acido
Decil	 Calorlas	 Protemna	 Calcio Vitamina A Hierro	 Tiamina Riboulavina Niacina Ascórbico

A. SECTOR URBANO (1981)
10	 3.094	 84.5
9	 2.703	 76.4
8	 2.692	 72.2
7	 2.562	 67.7
6	 2.488	 64.7
5	 2.335	 60.2
4	 2.247	 57.0
3	 2.076	 52.8
2	 1.909	 46.8
1	 1.763	 41.5

Media	 2.387	 62.4
D.S.	 824	 13.4

B. SECTOR RURAL (1981)
10	 3.229	 76.1
9	 2.856	 65.8
8	 2.793	 62.6
7	 2.566	 59.2
6	 2.441	 54.2
5	 2.431	 54.1
4	 2.250	 50.5
3	 2.170	 47.8
2	 2.016	 42.5
1	 1.932	 40.4

	

855.5
	

855.5
	

21.0

	

699.0
	

699.0
	

19.1

	

670.9
	

624.7
	

18.0

	

616.1
	

572.1
	

17.2

	

586.1
	

533.4
	

16.4

	

537.3
	

472.4
	

15.2

	

493.6
	

435.4
	

14.8

	

431.7
	

376.9
	

13.9

	

388.8
	

328.1
	

12.2

	

329.5
	

283.3
	

11.1

	

560.9	 518.1	 15.9

	

158.7	 176.8	 3.1

	

680.1
	

581.0
	

20.1

	

580.4
	

477.7
	

18.2

	

547.1
	

458.8
	

17.5

	

480.0
	

410.7
	

15.7

	

483.2
	

387.7
	

14.0

	

467.4
	

401.2
	

14.3

	

437.9
	

359.1
	

13.3

	

411.1
	

338.2
	

12.4

	

384.7
	

323.9
	

11.8

	

358.4
	

2%.4
	

12.2

1.38
	

1.84
	

16.7
	

295.5
1.24
	

1.58
	

14.9
	

177,9
1.21
	

1.58
	

14.9
	

177.9
1.11
	

1.38
	

13.2
	

152.4
1.07
	

1.31
	

12.6
	

146.2
1.02
	

1.20
	

11.6
	

129.9
0.99
	

1.13
	

11.5
	

131.1
0.90
	

1.01
	

10.4
	

111.7
0.82
	

0.91
	

9.3
	

103.3
0.72
	

0.79
	

8.6
	

111.7

1.05
	

1.26
	

12.3
	

141.9
0.20
	

0.32
	

2.5
	

35.0

1.4
	

1.6
	

1.6
	

187.7
1.3
	

1.4
	

14.0
	

169.8
1.2
	

1.3
	

13.5
	

162.1
1.2
	

1.1
	

13.0
	

156.2
1.1
	

1.1
	

11.7
	

148.9
1.1
	

1.1
	

11.8
	

145.6
1.0
	

1.0
	

11.0
	

137.3
1.0
	

1.0
	

10.6
	

128.8
0.9
	

0.9
	

9.8
	

122.9
0.9
	

0.9
	

10.2
	

123.1

Media	 2.468	 55.3	 483.0	 403.4	 15.0	 1.1	 1.1	 12.1	 148.2
D.S.	 405	 11.1	 97.2	 84.7	 2.8	 0.2	 0.2	 1.9	 21.2

C. SECTOR URBANO (1984-1985)
10	 3.303	 115.3	 1107.2	 912.8	 24.2	 1.55	 2.52	 20.8	 196.2
9	 3.030	 98.4	 908.3	 739.2	 22.4	 1.39	 2.19	 18.6	 167.7

Media	 2.015	 58.0	 483.1	 397.6	 14.0	 0.86	 1.21	 11.4	 98.6

La linea de corte separa los deciles con adecuaciOn promedio del hogar a! 90% en calorlas y en cada nutriente (por encima de la linea), de
quienes pueden no alcanzar este porcentaje y se hallan por ello en situación de inseguridad alimentaria (por debajo de la Irnea).
Fuente: Uribe (1987). Fuente primaria DANE (1981) v calculos Pardo (198M-
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presentó en la distribución del mgreso en-
tre estos dos años (véase la sección LA).
Ambos fenómenos, no obstante, deben ser
vistos con cuidado, habida cuenta de las
salvedades anotadas. El sesgo eventual re-
sultante será examinado más adelante.

D. Brecha calOrica o brecha alimentaria

No obstante el hecho de que el faltante
de calorIas tan solo constituye una aproxi-
maciOn burda de la magnitud del problema
alimentario en Colombia, este método ha si-
do utilizado a menudo, debido a su senci-
llez. La brecha alimentaria estimada por
Garcia para 1972, con base en un faltante
diario de 1.600 a 3.800 millones de calorIas,
fue de 165.000 a 400.000 toneladas métricas
(TM) anuales de cereales, de las cuales el
70% de la misma correspondIa al area rural.
Con los precios que prevalecIan en ese afio
este faltante representaba de US$38 a 92 mi-
ilones, es decir cerca del 4 a! 9% de las im-
portaciones o exportaciones totales del pals
en 1972.

En el Cuadro 5 aparece la cuantificaciOn
de la brecha diana de energia per capita
efectuada por Uribe para 1981, tanto para
cada decil, como para el conjunto de la es-
cala socioeconOmica. El cálculo se efectuó a
nivel nacional y para los sectores rural y ur-
bano, con base en el consumo y la ingesta
informados por los hogares. Para fines de
comparabilidad con Garcia, también se su-
pone un promedio de 350 Kcal./100g., si
bien este factor puede ser, segin Uribe, el 11-
mite superior del promedio esperado para
granos.

Cuadro 5
BRECHA ALIMENTARIA

PER CAPITA EN 1981
(Kcal./Cap.-dIa)

Decil	 Nacional Urbano	 Rural

9-10	 0.0	 0.0	 0.0
6	 2.5	 0.0	 0.0
5	 93.3	 28.4	 0.0
4	 133.2	 219.5	 NA
3,34	 230.3	 315.7	 11.5
2	 285.8	 396.6	 246.6
1	 367.6	 553.6	 330.3

Media	 111.3	 151.4	 80.0
Kcal./DIa	 3.0	 2.7	 0.7
Miles TM Cereales	 322.0	 289.8	 75.1

Fuente: Uribe

A nivel nacional, se aprecia un faltante
de 111 Kcal. per capita12, o sea un deficit
global diario de 3.000 millones de Kcal. pa-
ra el total de la poblaciOn. Esta brecha, a su
vez, equivale a 313.000 TM de cereales, los
cuales en 1981 habrlan costado US$41 mi-
hones, equivalentes al 1% del total de im-
portaciones colombianas en ese ano.

El deficit general de calorias se incre-
menta cuando el cálculo se hace con base en
los faltantes rural y urbano por separado.
En este caso, la brecha total asciende a 231
Kcal./dia per capita, es decir a 3.400 millo-
nes de Kcal./dia para el total de la pobla-
ción, de las cuales el 60% corresponde al
sector urbano. Esta mayor brecha calórica
se traduce en un requeriniiento más alto de
cereales: 365.000 TM, que a precios de 1981
equivalian a US$48 millones.

12 Se observa que el faltante aqul presentado corresponde al limite inferior. Este puede variar hacia arriba en cerca del 20%. Para facilitar la
lectura se presentan tan sOlo las cifras correspondientes al faltante en este limite inferior. Este comentario es vllido tanto para los faltantes
urbanos como para los rurales.
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Esta aparente discrepancia eritre los resul-
tados que se obtienen a nivel agregado (para
1972) y aquéllos que resultan de estimaciones
separadas para cada habitarite (1981) es pre-
decible en la medida en que la seguridad ali-
mentaria es fundamentalmente un asunto
"micro", que concierne a cada individuo, en
cada momento y lugar. En consecuencia,
cualquier estimación "macro" ha de subesti-
mar la magnitud del problema. Por esta mis-
ma razón, el deficit de 1972 puede estar
fuertemente subestimado, al provenir de una
base de datos bastante agregada, en su parte
inferior, con el 52% de la población nacional
concentrada en los tres iltimos estratos (el
39% tratndose de las ciudades, y el 72% en
el caso del campo). A su vez, la concentración
ai'iri mayor de la población rural en la parte
baja puede explicar la participación despro-
porcionada del campo en la brecha alimenta-
na global calculada por GarcIa (70%, contra
tan solo 24% en 1981).

En el Cuadro 6 aparece la brecha alimen-
taria per capita estimada para 1984-85, ha-
bida cuenta de las recomendaciones
dietéticas ajustadas para dicho afio, asI co-
mo del tamaflo y la composiciOn del hogar
urbano en el mismo. Como era de esperar, a
naIz de los resultados anteriores, la magni-
tud de la brecha alimentaria urbana parece
haberse ampliado sustancialmente entre los
años 1981 y 19848513 . Sin embargo, es
probable que esta evolución resulte exage-
rada, dado que, para estimar la adecuaciOn
en 1984-85, se incluyO el consumo per cápi-
ta del decil más pobre, el cual, como ya se
mencionó, está ampliamente subestimado.
No obstante, dado que los uinicos resulta-

Cuadro 6
BRECHA ALIMENTARIA
PER CAPITA EN 1984-85

DE ACUERDO CON EL CONSUMO
(Kcal./ Cap.-dIa)

Urbano

10	 0
9	 0
8	 0
7	 0
6	 0
5	 0
4	 168
3	 420
2	 691
1	 1065

Media	 234.4
Kcal./dIa (Millones)	 4.5
Miles de TM de Cereales 	 467.7

Fuente: Uribe

dos disponibles hasta el momento son
aquéllos que aparecen en el Cuadro 6, es
preciso recurrir a ellos con el propósito de
comparar los años 1972, 1981 y 1984-85.

Tal como se puede apreciar, el faltante
diario per capita a nivel urbano es de 234.5.
Kcal., equivalente a un deficit global urba-
no de 4.485 millones de Kcal., que equivale
a 467.700 TM de cereales. Al estimar, con
base en estas cifras, el costo en el cual se ha-
brIa incurrido para erradicar la subalimen-
tación en 1984-85, se obtiene que éste habrIa
sido del orden de US$57 millones, cuantIa
equivalente a! 1.3% de las importaciones to-
tales nacionales de ese año o al 1.6% del to-
tal de las exportaciones.

13 Como ya se indicO, ]as dos poblaciones de referencia no son estrictamente comparables y tampoco lo son por lo tanto sus adecuaciones all-
mentarias. El aumento aparente en el correspondiente deficit (55%) puede relacionarse tanto con el deterioro de la situación alimentaria entre
1981 y 1984-85 como con la mayor vulnerabilidad del consumo de alimentos en las ciudades principales frente al resto de la poblaciOn urba-
na.
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Al comparar dicho costo, en Colombia,
en cada uno de los tres afios para los cuales
se hace la estimación, se aprecia una dismi-
nución significativa en el mismo, al menos
cuando éste se mide por lo que repre-
sentarIa el valor en dólares de los cereales
requeridos para cerrar la brecha calórica en
todos los deciles de ingreso o por su valor
como porcentaje de las importaciones. Este
resultado debe ser interpretado con cautela
tanto por su naturaleza bastante agregada
como por las variaciones ocurridas en ba-
lanza comercial de Colombia, en los precios
internacionales y, por supuesto, en la distri-
bución dietética.

II. EVALUACION DEL RIESGO DE
SEGURIDAD ALIMENTARIA

La inseguridad alimentaria se mide conven-
cionalmente con relación a la tendencia en
la oferta de alimentos. Cualquier variación
hacia abajo implica un alza probable en el
precio de los mismos, dependiendo de la
respectiva elasticidad, y conduce necesaria-

mente a una reducción en los ingresos o
gastos reales de los hogares. A su vez, esta
reducción genera una caIda en el consumo
de alimentos, junto con un deterioro en la
adecuación dietética de determinados gru-
pos de la población. Resultan particular-
mente afectados los hogares más pobres
por su mayor propensión a consumir ali-
mentos (Cuadro 7) y su mayor vulnerabili-
dad inicial. Estos conceptos hacen que los
estratos bajos se encuentren en situación de
mayor inseguridad alimentaria.

A. La inseguridad alimentaria en 1972

Para evaluar la inseguridad alimentaria en
Colombia en 1972, Garcia estimó el efecto
de declinaciones en la tendencia de oferta

Cuadro 7
ELASTICIDAD-GASTO DEL CONSUMO

DE CALORIAS EN LOS ESTRATOS
URBANOS BAJOS Y MEMOS

Propensión
Estrato	 urbana a Elasticidad
de 1972	 % do PoblaciOn	 consumir Gasto del

del	 alimentos a Consumo
DANE Por estrato Acumulado partir del de EnergIa

Gasto Total

V	 7.7	 76.5	 0.45	 0.2583
IV	 16.5	 68.5	 0.48	 0.2768
III	 23.5	 52.0	 0.53	 0.2938
II	 22.0	 28.5	 0.58	 0.3412
I	 6.5	 6.5	 0.59	 0.3827

Fuente: Ewa 
'08 

I-IV: Garcia (1979). Estrato V: Garda (1979) y
adaptaciones de Uribe (1987).

de alimentos que fueran a la vez significati-
vos en magnitud y de ocurrencia suficiente-
mente probable sobre el ingreso y el
consumo de alimentos de los grupos más
pobres de la población. Para cuantificar di-
cho efecto, Garcia parte del supuesto de
que el gobierno no realiza importaciones
adicionales para contrarrestar la correspon-
diente insuficiencia alimentaria, por lo cual
cualquier caIda en la oferta de alimentos
respecto a su tendencia se traduce necesa-
riamente en igual caIda en la demanda. Es-
to equivale a suponer un escenario de
economia cerrada, lo cual constituye sin
duda una premisa correcta para fines de Se-
guridad alimentaria en el muy corto plazo
(v.gr. un mes), el lapso de referencia en el
cual se causa tIpicamente la inseguridad
alimentaria en un pals como Colombia.

La primera parte del ejercicio de Garcia
consistió en estimar las elasticidades-precio
de la demanda por alimentos. Para ello, uti-
lizó series temporales de dos indicadores
distintos de oferta, el consumo aparente y
la producción de alimentos, cuya distribu-
ción probabillstica en tomb a la llnea de re-
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gresión permitió calcular la probabilidad
de que la disponibilidad efectiva de los
mismos se desviara negativamente de su
tendencia en porcentajes mInimos dados:
1%, 3%, 5% y 10%. Posteriormente, sin em-
bargo, el análisis se redujo a dos de estos
porcentajes, 3% y 5%, ya que una baja del
1% no era suficiente para acarrear un costo
significativo y la probabilidad asociada con
una desviación hacia abajo del 10% o más
era tan pequena como para ser despreciable.

Los incrementos en los precios de los ali-
mentos se derivaron a partir de las distintas
estimaciones alternativas de la elasticidad
precio de la demanda de alimentos, tam-
bién recopiladas por Garcia".

Estas elasticidades, junto con la propen-
sión promedio a consumir alimentos a par-
tir del ingreso o dci total de gastos del
hogar (Cuadro 8), permiten calcular la cai-
da del gasto en alimentos por estrato. La
disminución en el consumo de energIa per
capita en cada estrato se desprende de esta
variación y de la respectiva elasticidad-gas-
to del consumo de calorias, pudiéndose
apreciar los resultados correspondientes en
el Cuadro 9. En éste se observan los niveles
de consumo de calorIas por estrato en 1972
y los limites inferior y superior del consu-
mo, en el evento de que se produzca una
baja en la oferta respecto a sit del
orden del 3% o del 5%. Aun si el consumo
original (antes del faltante) representaba
una adecuación calórica de más de 1970
Kcal./Cap., el nivel de consumo final (des-
pués del mismo) bien puede quedar por de-
bajo de ésta, dando lugar a una inseguridad
alimentaria incremental y ampliando la ba-
se de la población "en riesgo" a un mayor

Cuadro 8
GASTOS EN ALIMENTOS COMO

PROPORCION DEL INGRESO Y DE LOS
GASTOS TOTALES EN GRUPOS DE

INGRESOS BAJOS Y MEDIOS

	

Estrato do in- Total nacional 	 Urbaio	 Rural
greso DANE

(1972)	 Ingresos Gastos Ingresos Gastos Ingresos Gastos

I	 80.0	 65.0	 73.0	 59.0	 85.0	 69.0
II	 73.0	 62.0	 67.0	 58.0	 77.0	 66.0
III	 67.0	 58.0	 58.0	 53.0	 66.0	 65.0
IV	 53.0	 52.0	 51.0	 48.0	 57.0	 63.0

Fuente: Garcia (1979).

niImero de gente en un contexto concep-
tualmente dinámico.

Tal como puede advertirse en el Cuadro 9,
el impacto final en 1972 depende tanto de la
elasticidad como de la magnitud del mismo
faltante. En efecto, hay dos combinaciones
que producen un impacto casi idéntico: la
elasticidad estimada más alta (-0.4388) con el
menor faltante (3%), y la más baja (-0.2694)
con el mayor faltante (5%). En todos los ca-
sos, sin embargo, la linea de corte que divide
los grupos 'de riesgo de los demás grupos,
asciende un estrato en el campo, ilegando a
cubrir el 87% de la población rural (anterior-
mente, sin el faltante, dicha población de ries-
go representaba el 72%). A primera vista,
parecerIa que en el sector urbano no hubie-
ra ocurrido ningñn cambio. Sin embargo,
cuando las cifras se analizan detalladamen-
te, se advierte un aumento aproximado del
10% en la población urbana en situación de
riesgo, con lo cual el total nacional de la p0-

blaci6n colombiana en riesgo de seguridad
alimentaria se eleva de 40% a 52%.

14 Estas elasticidades eran: -0.2694 para ci periodo 1950-1975, -0.3415 para 1959-1975 y -0.4388 para 1961-1975.
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Cuadro 9
EL RIESGO DE SEGURIDAD ALIMENTARIA EN 1972

DISMINUCION EN EL CONSUMO PROMEDIO DE CALORIAS
EN LA POBLACION DE RIESGO COMO RESULTADO DE UN

FALTANTE DE OFERTA AGREGADA DE ALIMENTOS DEL 3% 0 DEL 5%
(Kcal./ Cap)

Estrato DANE 1972	
% de Población	 Consumo antes	 Consumo después del faltante1

	

Estrato	 Acum.	 del faltante	 3%	 5%

NACIONAL
V	 7.7	 76.2	 2.292	 2258-2271	 2235-2257
IV	 16.5	 68.5	 2.116	 2081-2095	 2057-2080
III	 23.5	 52.0	 1.974	 1935-1950	 1908-19
II	 22.0	 28.5	 1.796	 1755-1770	 1726-1753
I	 6.5	 6.5	 1.530	 1486-1503	 1456-1485

URBANO
V	 9.1	 65.8	 2.359	 2329-2335	 2308-2328
IV	 17.8	 56.7	 2.201	 2169-2181	 2158-2167
III	 19.9	 38.9	 2.074	 2039-2052	 2014-2037
II	 14.7	 19.0	 1.786	 1747-1762	 1720-1747
I	 4.3	 4.3	 1.592	 1552-1568	 1525-1551

RURAL
V	 5.6	 92.3	 2.191	 2147-2164	 2116-2145
IV	 14.4	 86.7	 1.990	 1948-1964	 1919-1946
III	 29.3	 72.3	 1.896	 1852-1869	 1822-1851
II	 33.2	 43.0	 1.773	 1729-1746	 1698-1727
I	 9.8	 9.8	 1.511	 1465-1482	 1433-1463

La lInea de corte separa los estratos con consumo promedio per capita del hogar superior (o igual) e inferior a 1.970 Kcal./dfa.
1. El limite inferior del consumo corresponde a la estimaciOn más alta de la elasticidad precio de la demanda de alimentos y el superior a la
más baja. Stricto sensu, lodes los ranges indicados son valores minimos ya que también to son los faltantes (3% o más y 5% o más). Es dable
calcular, sin embargo, que el valor esperado de un faltante de per In menos 3%, en una distribución normal, sea igual a 4.5%, per to cual la
magnitud de los consumos indicados sigue siendo representativa de los ajustes correspondientes a las caidas supuestas en la tendencia de
oferta global.
Fuente: Uribe (1987).

El análisis anterior muestra entonces
que, si bien la inseguridad alimentaria, en-
tendida como el resultado de una alta ines-
tabilidad en la oferta de alimentos con
relación a una ilnea de tendencia dada y
una carga onerosa sobre la balanza de pa-
gos del pals, no existIa en Colombia en
1972, la dimension humana de la inseguri-
dad alimentaria sí podia Ilegar a ser un pro-
blema serio. Caldas razonablemente
probables frente a la tendencia de la oferta

de alimentos podian elevar significativa-
mente la poblaciOn en situación de riesgo
de seguridad alimentaria.

B. La inseguridad alimentana en 1981

Para la evaluación de la inseguridad au-
mentaria en Colombia en 1981, Uribe em-
plea tanto la metodologIa como los
supuestos utilizados por Garcia para 1972,
introduciendo dos conceptos que logran

184



LA INSEGURIDAD ALIMENTARIA

una mayor precision en el análisis: estratifi-
cación por percentiles, definidos con base
en el ingreso per capita del hogar en lugar
de las muy agregadas y disImiles categorlas
de ingreso del DANE en 1972; y la utiización
de la adecuación calOrica promedio del hogar
dentro del percentil, con umbral de adecua-
ción del 90% en vez de un nivel minimo y
uniforme de consumo per capita del hogar
(que se supone de 1.970 Kal./cap.), el cual no
consulta las diferencias entre habitats y estra-
tos en la composición hogarena. Finalmente,
Uribe refuerza y amplIa el concepto de inse-
guridad alimentaria incremental al advertir
que, en vez de resultar siempre de un faltante
cuantitativo conducente a un alza en el precio
relativo de los alimentos (7 a 11% y 11 a 19%,
segün el faltante), esta aiza puede constituir
por si misma la causa directa del riesgo de Se-
guridad alimentaria.

El Cuadro 10 muestra las adecuaciones
de calorIas resultantes de los datos de 1981.
Tal como puede verse, los hogares po-
tencialmente en riesgo, es decir, con ade-
cuaciones inferiores al 90% del nivel
recomendado, ocupan, una vez se produz-
ca el faltante de oferta alimentaria, los ilti-
mos tres deciles a nivel nacional y los
illtimos cuatro en la zona urbana, en lugar
de los ültimos dos y tres, respectivamente.
En el campo, por el contrario, no parece
producirse ningi'tn impacto apreciable.

De los resultados anteriores se podrIa
concluir que el riesgo de seguridad alimen-
taria incremental asociado con un faltante
de alimentos en 1981 era aproximadamente
igual a aquél de 1972 (aumento del 10%,
contra 12%, en la población total en situa-
ción de riesgo). Este tipo de comparación

es, sin embargo, de limitada validez y al-
cartce en vista de las diferencias metodoló-
gicas y estadIsticas anotadas.

Con miras a tener en cuenta estas limita-
ciones y lograr asI una mayor comparabili-
dad, Uribe resuelve repetir el ejercicio
anterior para 1981, utilizando el mismo cri-
terio de corte (umbral de 1.970 Kcal./per
cápita-dIa), y la misma estratificación de in-
gresos empleada por el DANE en 1972. En
estas condiciones, los grupos en riesgo de
seguridad alimentaria a nivel nacional y en
el campo aumentan en un 10%, en ambos
casos. En el sector urbano, por el contrario,
no se produce ningl'm cambio aparente.

Pese a que estos resultados parecen con-
tradecir los hallazgos anteriores basados en
la adecuación, e indican una distribución
urbano-rural del riesgo incremental de se-
guridad alimentaria semejante a la estima-
da por Garcia, esto es solo aparente. Por
una parte, porque cualquier distribución
discreta, en este caso por deciles, resulta in-
suficiente para tener, debidamente en cuen-
ta, cambios reales continuos, quedando
éstos convertidos en saltos. Por ello, una
fluctuación pequefia de un estrato a otro
puede producir un mayor impacto discreto
que una variación de mayor proporciOn
dentro de un mismo estrato. Por otra parte,
porque cualquier comparación de los resul-
tados sobre una base per capita discrimina
en contra del campo y a favor de la ciudad,
dadas las diferencias en la composición bio-
demografica del hogar en uno y otro sector.

No obstante, el criterio consistente en
utilizar la lInea de corte de 1.970
Kcal./Cap.-dia no queda necesariamente
invalidado: en la medida en que las conclu-

15 Los resuilados de este ejercicio aparecen también en ci Cuadro 10 (Cf. La linea de corte dobie).
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Cuadro 10
EL RIESGO DE SEGURIDAD ALIMENTARIA EN 1981

DISMINUCION EN LA ADECUACION PROMEDJO DE CALORIAS
EN LA POBLACION DE RIESGO COMO RESULTADO DE UN

FALTANTE DE OFERTA AGREGADA DE ALIMENTOS DEL 3% 0 DEL 5%
(Kcal./Cap)

Decil	 Estrato DANE 1972	 Adecuacion en 1981	
Adecuación en 1981 después del faltanteantes del faltante

3%	 5%

NACIONAL
6	 IV	 103.2	 101.5-102.2	 100.3-101.4
5	 IV	 99.9	 98.3-99.3	 97.1-98.2
4	 III	 96.2	 94.3-95.0	 93.0-94.2
3	 III	 94.4	 92.5-93.3	 91.3-92.5
2	 II	 90.7
I	 II	 88.3	 86.3-87.0	 84.9-86.2
0	 1,11	 83.3	 81.1-82.0	 79.7-81.0

URBANO
6	 IV	 102.8	 101.4-101.5	 101.4-101.5
5	 IV	 100.0	 98.6-99.1	 98.6-99.1
4	 III	 98.8	 97.4-97.9	 97.4-97.9
3	 III	 91.1
2	 II	 86.8	 85.3-85.9	 85.3-85.9
I	 II	 82.8	 81.0-81.7	 81.0-81.7
0	 1,11	 76.1	 74.6-75.0	 74.3-75.0

RURAL
6	 IV	 105.4	 103.0-103.9	 101.3-102.9
5	 IV	 102.6	 100.2-101.1	 100.2-101.1
4	 III	 101.4	 99.1-100.0	 99.1-100.0
3	 III	 95.1	 92.8-93.7	 92.8-93.7
2	 II	 95.3	 92.9-93.8	 92.9-93.8
1	 II	 89.1	 86.9-87.7	 86.9-87.7
0	 1,11	 95.4	 83.0-83.9	 83.0-83.9

La linea de corte doble separa los estratos con adecuaciOn calOrica promedio del hogar superior (o igual) e inferior at 90% y la sencilla las
estimaciones del consumo per capita promedio del hogar superior (o igual) e inferior a 1.970 Kcal./dla.
Fuente: Uribe (1987).

siones alcanzadas por este criterio le atribu-
yan una mayor importancia comparativa al
consumo en 1981 que en 1972, o al campo
que al sector urbano, el sesgo las refuerza
en lugar de debilitarlas.

Cualquiera que sea el criterio, la magni-
tud incremental de inseguridad alimentaria
a nivel nacional es la misma: 10%. La inse-
guridad alimentaria efectiva es menor bajo

una lInea de corte de 1970 Kcal./Cap.-dIa
(10%) que con aquella basada en el 90% de
la recomendación dietética de energIa
(20%). Es igualmente menor, por lo tartto, el
correspondiente riesgo potencial de seguri-
dad alimentaria (20% contra 30%).

Las nuevas estimaciones muestran un
progreso muy apreciable frente a la situa -
ción de 1972, tanto en términos efectivos co-
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mo potenciales. La conclusion resultante es
que, durante la década de los setentas6,
disminuyó la inseguridad alimentaria como
consecuencia del mejoramiento en las dis-
tribuciones de calorIas, nutrientes e ingreso.
El riesgo incremental provocado por una
insuficiencia dada en la oferta de alimentos
(o Un aiza conmensurada en el precio relati-
vo de los mismos), todavIa incidIa, en una
buena parte de la poblaciOn, en 1981. No
obstante, y aunque afectaba en 1981 a la
misma proporción de la población que en
1972, este riesgo se traducIa en la práctica
en una brecha alimentaria incremental más
costeable (menos del 0.5% de las importa-
ciones de 1981 frente al 1 o 2% en 1972).

Otra conclusion es la disminuciOn de la
inseguridad alimentaria rural durante el in-
tervalo 1972-81. Mientras que en 1981 esta-
ba limitada al decil más bajo, con la regla
de 1.970 Kcal./Cap., y a los dos más bajos
con base en el 90% de la recomendación
dietética, en ambos casos la población afec-
tada es mucho menor que el 72% rural en-
contrado por Garcia para 1972. Respecto a
este i:iltimo porcentaje (72%), Uribe realizó
un ejercicio consistente en revaluar el con-
sumo rural de calorIas en 1972 bajo la pers-
pectiva de que el autoconsumo se habIa
omitido por completo de la Encuesta de In-
gresos y Gastos de 1972. El nuevo cálculo
arrojó un consumo promedio de 2.108
Kcal./Cap. en lugar del promedio anterior
de 1.882 Kcal./Cap. Ello implicaria un in-
cremento en el consumo rural de calorIas
del orden del 17% (cifra más creible que el
31% encontrado anteriormente) y una con-
tribuciOn a la brecha alimentaria de 1972
del 52% en lugar del 70%. Con estos nuevos

resultados, la poblaciOn rural, en situación
de riesgo, se reducIa al 10% en 1972 (estrato
rural I del DANE) y, bajo la lInea de corte
de 1.970 Kcal./Cap., no habrIa ning(m cam-
bio significativo entre 1972 y 1981. Sin em-
bargo, cuando se comparan los datos de
1981 con las cifras ajustadas de 1972, se
aprecia un mejoramiento sustancial en el
interior de los estratos más bajos.

A fivel urbano se presenta también un
cambio favorable en la situación dietética
entre 1972 y 1981. Si se usa la regla de corte
de 1.970 Kcal./Cap., el 19 y 20% más pobre
de la poblaciOn estaba en riesgo en 1972 y
1981, respectivamente, implicando aproxi-
madamente la misma inseguridad alimen-
taria efectiva para los dos años. Sin
embargo, el consumo promedio de calorIas
era sin duda más alto en 1981. Conjunta-
mente con el hecho de que la Ilnea de corte
tiende a discriminar en contra de los datos
de 1981, estas dos circunstancias sugieren la
probabilidad de un progreso urbano. No
obstante, entre 1972 y 1981 se duplicó la
participación urbana en la brecha alimenta-
na global.

Del análisis anterior se concluye que, du-
rante el periodo 1972 a 1981, disminuyó la
inseguridad alimentaria efectiva de los co-
lombianos, pues paso de afectar a! 40% más
pobre de la poblaciOn en 1972, al 10% o 20%
más pobre en 1981, dependiendo del crite-
rio que se adopte. Sin embargo, en cual-
quiera de estos dos aflos, se encuentra igual
riesgo de seguridad alimentaria incremen-
tal -ocasionado por la variabilidad prob-
able en la oferta agregada o en los precios
de los alimentos- quedando en efecto ex-

16 Se comparan los resultados de los consumos despues de un faltante do oferta de alimentos del 3% al 5% para los años 1972 y 1981 (Veanse
Cuadros 9 y 10).

17 El consumo promedio de energia per cpita so elevó a 1.692, 1.986 y 2.124 Kcal. /Cap. para los estratos I, II y III, respectivamente.
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puesto a dicho riesgo un 10 o 12% adicional
de la población.

Por otra parte, en contraste con los resul-
tados derivados del estudio de Garcia para
1972, en 1981 la inseguridad alimentaria se
hallaba concentrada en el medio urbano, al-
canzando a! 20 o 30% de la población (30 o
40% Si se tiene en cuenta el riesgo incre-
mental en cualquier ano), mientras que, en
el rural, el mismo rieSgo cubrIa, tan solo, a!
10 o 20% más pobre. Se observa asimismo
un cambio apreciable en la inseguridad ali-
mentaria, la cual paso de ser rural en un
70% en 1972 a ser mayoritariamente urbana
(en un 60% o más) en 1981. Esta situación se
da pese a que el ingreso urbano per capita
en 1981 era el doble del rural y a la mayor
calidad y diversidad de la dieta urbana.

C. La inseguridad alimentaria en 1984

Para el análisis de la situación dietética de
la población colombiana y la cuantificación
del riesgo de la seguridad alimentaria en el
medio urbano en 1984-85, se utilizan los
mismos criterios desarrollados por Uribe.

En el Cuadro 11 aparece el alcance pobla-
cional estimado del riesgo de seguridad ali-
mentaria en Colombia en 1984-85. Tal como
se puede apreciar en dicho cuadro, el por-
centaje de los pobladores urbanos con ade-
cuación calórica promedio inferior al 90% es
de 30% en 1984-85. Cuando se calcula el
efecto de una caIda de 3% o 5% en la oferta
de alimentos sobre el consumo per capita de
calorIas, se observa que este porcentaje
(30%) se mcrementa hasta abarcar el 40% de
la población urbana.

Pese a que el consumo promedio de
energia es por lo general inferior en 1984-85
que en 1981, la inseguridad alimentaria

efectiva de la poblaciOn urbana se mantiene
en el mismo nivel (30%) entre estos afios,
sin perjuicio de las restricciones ya anota-
das respecto a su comparabilidad. En cada
uno de los dos afios el porcentaje de la p0-

blaci6n adicional que se encuentra en riesgo
de seguridad alimentaria es de 10%, por lo
cual Ia inseguridad alimentaria potencial se
extiende a! 40% de la poblaciOn urbana. Es
decir tampoco, cuando se comparan los
anos 1981 y 1984-85, se observan variacio-
nes en la inseguridad alimentaria incremen-
tal, lo que sorprende en la medida en que,
como se observO en la primera sección, en
este perIodo se operó una desmejora en la
distribución de los ingresos y en el consu-
mo per capita de energIa.

Caben dos explicaciones muy distintas
para que el fenómeno de un empeoramien-
to en el consumo per capita de energIa de
los hogares correspondientes a dicho 40%,
asI como su caIda en la participación en el
ingreso social (Cuadro 1-A), no se acompa-
ñen de un aumento en la magnitud de la in-
seguridad alimentaria. Puede tratarse, por
una parte, del "problema de agregación", o
sea la incapacidad que tiene un indicador
necesariamente agregado (el de la pobla-
ción en situación de riesgo) para reflejar al-
go tan micro" como la mayor rnseguridad
alimentaria de cada hogar individual. Al-
ternativamente, es dable recordar las dife-
rencias entre la poblaciOn urbana,
verdaderamente nacional, de 1981, y aqué-
lla limitada a algunas ciudades de 1984-85.

Esta ültima circunstancia, en lugar de ii-
mitar la validez de la comparación, puede
ayudar a entender por qué los resultados
de 1984-85 (en cuanto a distribución del in-
greso, consumo de calorIas, adecuaciOn die-
tética e inseguridad alimentaria) distan
negativamente y en grado tan significativo
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Cuadro 11
EL RIESGO DE SEGURIDAD ALIMENTARIA EN 1984

DISMINUCION EN LA ADECUACION PROMEDIO DE CALORIAS
EN LA POBLACION DE RIESGO COMO RESULTADO DE UN

FALTANTE DE OFERTA AGREGADA DE ALIMENTOS DEL 3% 0 DEL 5%
(Kcal./ Cap)

Decil	 Estrato DANE 1972 	
Adecuación en 1984-85	 AdecuaciOn de 1984-85 después del faltimte

antes del faltante	 3%	 5%

URBANO
4	 IV	 100.0	 97.2-98.2	 95.2-96.4
3	 111	 92.4
2	 111	 81.4	 78.6-79.8	 76.9-78.0
I	 II	 69.7	 67.1-68.1	 65.3-66.3
0	 1,11	 52.7	 50.5-51.3	 48.949.8

La linea de corte separa los estratos con una adecuacion calOrica promedio del hogar superior (o igual) e inferior al 90%
Fuente: Encuesta de Ingresos y Gastos de 1984-85, DANE.

de los de 1981. Para muchos hogares, en
efecto, la informalización de sus activida-
des laborales constituyó una respuesta a la
crisis de 19848518, siendo ésta tanto más fá-

cii cuanto menor la aglomeración.

Se conoce además la restricción de los
"gastos comprometidos" en los grandes
centros urbanos, especialmente el de trans-
porte piiblico y otros rubros básicos difIcil-
mente "comprimibles", sobre la inseguridad
alimentaria de los más pobres' 9 . De allI de-
bió resultar también una menor capacidad
de respuesta ante la crisis de 1983-85 para
la población representada en la encuesta de
1984-85. El hecho de que sin embargo no
aumentara el ni'imero de personas en riesgo
indica probablemente que, de tomarse la
población urbana en su conjunto, el empeo-
ramiento observado habrIa sido menor.

III. CONCLUSIONES

A lo largo de este artIculo se ha hecho un
análisis de la situación dietética de la pobla-
ción colombiana tanto frente a la evolución
en la distribución de ingresos y en asocio
de los cambios en la composición biodemo-
gráfica del hogar, como dentro de una pers-
pectiva de riesgo de seguridad alimentaria,
siguiendose los lineamientos utilizados en
los estudios de Garcia y Uribe sobre el par-
ticular.

Con estos trabajos se confirma el papel
fundamental del ingreso y su distribución
en la evolución tanto del consumo de cab-
rias y nutrientes como de la misma insegu-
ridad alimentaria. También se establece un
marco metodologico y conceptual para ana-
lizar el efecto sobre esta inseguridad au-
mentaria de los cambios ocurridos a lo

Sobre este punto véase el 'lnforme de la MisiOn de Emplec. El problema laboral colombiano: diagnOstico, perspectivas y politicas", Informe
Final, en Revista de La contralorIa General de la Repiiblica, Separata No.10, Agosto-Septiembre de 1986.
Véase Uribe (1987b): 'Anotaciones criticas sobre una estrategia nacional de seguridad alzmentaria', Capitulo I, informe presentado a la Presi-
dencia de La RepOblica y al Programa de Las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD).
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largo del perIodo 1972-81 en los precios re-
lativos de productos agroalimentarios.

El análisis de la situación dietética de la
población colombiana urbana en 1984-85
ratifica este papel primordial del ingreso al
ilustrar nuevamente la estrecha correlación
existente entre éste y el consumo de calorIas
y nutrientes. AsI como durante el perIodo
1972-81 se presentó un mejoramiento para-
lelo de la situación dietética de la población
colombiana y de la distribución del ingreso,
de la misma manera, durante el perIodo
1981-85, parecen haberse deteriorado en
forma paralela tanto la distribución del in-
greso como la situación dietética. A la par
con estos resultados se advierte igualmente
un aumento congruente en la brecha au-
mentaria urbana, la cual paso de un faltante
de 290.000 TM de cereales en 1981 a un dé-
ficit de 468.000 TM en 1984-85.

Existen razones para pensar que la mag-
nitud de la evolución negativa de las cifras
anteriores para el mtervalo de 1981 a 1984-
85 se halla probablemente sobreestimada,
debiéndose tomar con cautela la conclusiOn
correspondiente. Esta presunción se fortale-
ce con la mediciOn humana de la inseguri-
dad alimentaria, es decir de la población en
riesgo de subalimentación como consecuen-
cia del impacto esperado, en cualquier mo-
mento, de potenciales variaciones
desfavorables en la oferta y el precio de los
alimentos (riesgo incremental).

Al examinar el porcentaje de la pobla-
ción que se encuentra en una situación de
inseguridad alimentaria se concluye que és-
ta disminuyó durante el perIodo 1972-81,

pues pasO de afectar al 40% más pobre de la
poblaciOn, a nivel nacional, en 1972, a gol-
pear tan sOlo a! 10 o 20% más pobre en
1981, dependiendo del criterio utilizado pa-
ra el análisis. Con relación al medio urbano,
el porcentaje de población en situaciOn de
inseguridad alimentaria pasO de 19% en
1972 a 30% en 1981 y se mantuvo aproxima-
damente en este nivel en 1984-85. Igual-
mente para cualquier año, se encuentra Un
riesgo de seguridad alimentaria incremen-
tal, ocasionado por la variabilidad probable
en la oferta agregada o en los precios de los
alimentos, de magnitud sensiblemente
igual, pudiendo quedar expuesto un 10 o
12% adicional de la población urbana a di-
cho riesgo. Medida en términos humanos,
la inseguridad alimentaria potencial bajó de
la mitad más pobre de la poblaciOn urbana
en 1972 hasta un máximo del 30% en 1981 y
1984-85.

Finalmente, y en contraste con los resulta-
dos de Garcia para 1972, en 1981 la inseguri-
dad alimentaria se hailaba concentrada en el
medio urbano, alcanzando a! 20 o 30% de la
población (30 o 40% si se tiene en cuenta el
riesgo incremental en cualquier ano), mien-
tras que, en el medio rural, la inseguridad cu-
brIa, tan solo, al 10 o 20% más pobre. Se
observa asimismo un cambio paralelo apre-
ciable en la inseguridad alimentaria, la cual
pasó de ser rural en un 70% en 1972 a ser ma-
yoritariamente urbana (en un 60% o más) en
1981. Por las razones ya anotadas, no es posi-
ble actualizar hasta 1984-85 este análisis sobre
la importancia del habitat en el mapa de la
inseguridad alimentaria.
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