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Objetivos del proyecto
de Coyuntura Social

El desarrollo colombiano ofrece marcados contras-
tes entre la consolidacion de su sistema econémico
y las condiciones sociales de algunos sectores de la
poblacion. Esta situacion se ha hecho mas evidente
en los Gltimos afos y los planes de desarrollo de las
altimas dos décadas han procurado responder, con
distintas politicas y estrategias, a las necesidades de
aquellos sectores sociales que menos se han bene-
ficiado del desarrollo econ6mico por quedar mar-
ginados de las oportunidades de empleo producti-
vo y del acceso a los bienes y servicios bésicos. En
particular, el plan de desarrollo del actual gobierno
ha pretendido centrar la atencién del sector social
en el grupo mas pobre de la poblacién.

La capacidad del sistema econémico y del Estado
para responder a las demandas de la poblacién,
especialmente de los sectores mas vulnerables,
condicionaré la viabilidad y estabilidad de la so-
ciedad en su conjunto. En esta medida el estudio de
las condiciones de vida de la poblacién y de los
resultados que tengan sobre ella los procesos eco-
nomicos y la politica social del Estado, adquiere
relevancia especial para la comprensién de la di-
namica social y politica del pais y para las decisio-
nes que sea preciso tomar para mejorar el nivel de
bienestar.

A pesar de su importancia, no hay informacion y
analisis sistemético sobre las condiciones de vida
de la poblacién y sobre indices de bienestar social,
comparable con el cuerpo de informacion y anali-
sis disponible para la toma de decisiones en el
campo econémico’. No se cuenta con informacién
apropiada que permita analizar la situacién social
de la poblacién, hay una relativa ausencia de un
debate publico, generalizado e ilustrado, sobre el
tema y falta un seguimiento apropiado de los pro-
gramas sociales de gobierno, por parte de institu-
ciones independientes, que provea instrumentos
para el disefio y la medicién del avance de éstos.
Este vacio podré ser superado a través de un es-
fuerzo conjunto de andlisis sistemético de las con-
diciones sociales de Colombia, realizado por insti-
tuciones dedicadas a la investigacion socio-econ6-
mica. Este andlisis debe sugerir reformas institucio-
nales y politicas estatales que mejoren los niveles
de bienestar de la poblaci6n, especialmente de los
mas pobres.

De acuerdo con esta reflexion, FEDESARROLLO y
el Instituto SER de Investigacién se han propuesto

1 Con esto no se quiere desconocer la labor adelantada por
el DANE, en la construccién de una linea de pobreza.
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adelantar el proyecto Coyuntura Social que tiene
como objetivos primordiales: desarrollar en forma
continua y gradual un sistema de indicadores so-
ciales que permitan visualizar las condiciones so-
cio-econémicas de la poblaciéon colombiana, vy
promover la generacion de estadisticas sociales
consistentes, periddicas y debidamente actualiza-
das, a través del andlisis critico de la informacion
recolectada y procesada por diversas entidades
estatales; promover y propiciar el desarrollo de
programas y politicas que aumenten el bienestar
social, y que surgen precisamente del anélisis de la
situacion social; realizar seguimiento a programas
sociales de gobierno, encaminado a evaluar su
ejecucion, cobertura, impacto y eficiencias de di-
seno; y por dltimo, efectuar investigaciones sobre
temas sociales especificos.

Uno de los principales problemas, tanto de infor-
macién como de los estudios del drea social, es que
en general no salen a la luz publica. Adicional-
mente, la efectividad, costos y beneficios de los
programas sociales casi nunca se analizan en for-
ma global y sistemética, ni se discuten publica-
mente. El proyecto Coyuntura Social va a ser un
mecanismo de difusion de este tipo de estudios e
indicadores a través de una revista de circulacion
semestral. Siguiendo los objetivos del proyecto,

esta revista tendra tres grandes capitulos: Andlisis
de indicadores sociales, seguimiento a programas
de gobierno y, por dltimo, informes de investiga-
cion sobre temas sociales. Ademas, se realizaran y
publicaran, con la revista, debates sobre temas de
actualidad en el &rea social.

Al mismo tiempo, FEDESARROLLO vy el Instituto
SER de Investigacion han estructurado un programa
permanente de andlisis e investigacion en el campo
social, y utilizaran los resultados de proyectos es-
pecificos de investigacién en estos campos para
enriquecer el anélisis de la Coyuntura Social.

El proyecto y la revista se han podido iniciar gracias
al apoyo de la Fundacion para la Educacion Supe-
rior (FES), institucion que dio su respaldo desde que
el proyecto era s6lo una idea. Posteriormente, para
los primeros nimeros de la revista y las investiga-
ciones sociales que se publican en ésta, se ha
recibido el apoyo financiero de FESCOL, la Funda-
cion Ford y la Fundacién Santa Helena.

La revista contard con comité editorial, que co-
menzara a funcionar a partir del segundo nimero
de la revista, conformado por los doctores Antonio
Ordo6nez P., Julio Carrizosa U., Humberto de la
Calle, por un representante de FEDESARROLLO y
por uno del Instituto SER de Investigacion.



La situacion social
en Colombia: 1989

INTRODUCCION

En este primer nimero de Coyuntura Social se trata
de hacer una descripcion de la evolucion reciente
de algunos indicadores de bienestar social. Ciertos
resultados son bastante inesperados.

Incluimos como indicadores de bienestar no sélo
los tradicionales de empleo, ingresos, salud, segu-
ridad social, educacion y gasto pablico social, sino
que también exploramos otros indicadores que tie-
nen que ver con la calidad de la vida del ciudada-
no. Analizamos el indice de muertes violentas como
indicador del grado de seguridad de que goza el
ciudadano, pues consideramos que la seguridad
personal es uno de los principales beneficios de la
vida en sociedad. También analizamos en qué gra-
do la justicia resuelve los problemas que se le
llevan. Igualmente se hace un primer acercamiento
a indicadores sobre medio ambiente.

En Colombia, los indices de seguridad ciudadana y
el nimero de procesos resueltos por la justicia son
extremadamente bajos en términos internaciona-
les. Contrasta el fracaso colombiano en estos dos
campos con el éxito en materia econémica. No
solo el ingreso per capita ha crecido mas répido en
el pais que en cualquier otro pais latinoamericano
durante la dltima década, sino que, segin el estu-

dio de Juan Luis Londono publicado en esta revista,
parece haber mejorado la distribucion del ingreso y
disminuido la proporcién de familias viviendo en
situacion de extrema pobreza.

El estudio sobre la evolucion del indice de muertes
violentas en Colombia muestra un desarrollo sor-
prendente, aunque esperado. El indice fue muy alto
en términos internacionales a finales de los afos
cincuenta, y mejor6 constantemente hasta la mitad
de los afos setenta. Desde ese momento ha aumen-
tado rapidamente la violencia, precisamente en la
época en que mejoraba la distribucion del ingreso
y seguian mejorando todos los indices de bienestar
econémico.

No es valido entonces el supuesto de que la vio-
lencia en el pais, y el conflicto social, tienen causas
primordialmente econémicas. El analisis de los
indicadores sobre el sector de la justicia sugiere
que parte de los problemas de la violencia puede
deberse a la incapacidad del sistema de justicia de
resolver los conflictos por la via juridica. Pareceria
también que factores politicos influyen el nivel de
violencia en diferentes momentos historicos.

En cierto sentido, estos primeros resultados justifi-
can la creacién del programa de Coyuntura Social,
y las investigaciones que sustentaran los anélisis
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del programa. Es claro que el progreso econémico
es s6lo un aspecto de la situacién social, y que el
nivel de bienestar general de una sociedad puede
deteriorarse aun durante periodos de répido creci-
miento de los ingresos per-capita.

La accion del Estado puede ser un medio muy
importante para traducir el crecimiento econémico
en bienestar social. En algunos paises como Sri
Lanka, los programas redistributivos del Estado y el
gasto en salud y educacién han logrado altos indi-
ces de bienestar social aun a niveles relativamente
bajos de ingreso per capita. En otros paises los altos
niveles de bienestar se han logrado a través de
politicas econémicas y de educacion que favore-
cen la creacion de empleo. Este seria el caso de
Corea del Sur y Taiwan.

En ambos casos la accién del Estado ha jugado un
papel de primer orden en el logro de la justicia
social. Por esa razén la Coyuntura Social se con-
centrara en el andlisis de los programas sociales del
gobierno y las politicas econémicas que afectan el
empleo y las condiciones generales de vida de la
comunidad.

Progreso Social

El andlisis de los indicadores sociales en Colombia
muestra muchos progresos en las dltimas décadas.

1. La cobertura de la educacién ha crecido acele-
radamente hasta el punto que en el sector ur-
bano todos los nifos tienen acceso a la educa-
cion primaria. El progreso ha sido atn mayor en
secundaria y educacion superior.

2. lLa esperanza de vida al nacer también ha me-
jorado significativamente, y la mortalidad infan-
til ha disminuido.

3. Los salarios reales han-aumentado constante-
mente, excepto en las épocas en que se acelera
la inflacion.

4. La distribucién del ingreso parece haber mejo-
rado desde principios de los afos setenta, lo
cual implica que todos los grupos sociales se
han beneficiado del desarrollo econémico. El

ingreso de las mujeres que trabajan y de los
obreros no calificados ha crecido més répida-
mente que el promedio.

5. La economia ha logrado evitar recesiones eco-
némicas prolongadas, y esto ha hecho posible
evitar largos periodos de alto desempleo.

Fracasos del Desarrollo Colombiano

Los indicadores sociales muestran muchos éxitos,
pero también algunos fracasos muy significativos,
incluyendo:

1. El deterioro del sistema de justicia.

2. Los incrementos en el nivel de violencia e inse-
guridad.

3. Un serio desequilibrio regional que esta crean-

do dos Colombias. Casi todos los indicadores
muestran grandes deficiencias en los departa-
mentos de la costa y en las zonas rurales. La
cobertura de educacién estd muy por debajo
del promedio nacional y la calidad, de la poca
educacion que hay, es también inferior al pro-
medio. La cobertura de salud también es infe-
rior. Esta situacion puede llevar a que a princi-
pios del préximo siglo se haya ahondado el
desequilibrio regional entre la costa y el resto
del pais.
La actual inferioridad en la prestacién de servi-
cios en la costa y en las zonas rurales tiene que
solucionarse, y este empeno debe ser uno de los
principales objetivos de la accién estatal.

4. Algunos indicadores sugieren gran ineficiencia
en la prestacién de los servicios de salud y
educacién por el Estado. Dada la limitacion de
recursos publicos, es necesario ver como se
puede mejorar esa eficacia para poder aumen-
tar el impacto social del gasto pablico (Ver las
relaciones alumno-profesor en la universidad
oficial y la ineficiencia en ciertos hospitales).

5. Los servicios sociales mas esenciales no cubren
a los grupos mas necesitados. En salud, por
ejemplo, el Seguro Social cubre a los trabaja-
dores de mayores ingresos, mientras que la gran
masa de trabajadores del sector informal no
tiene ningln tipo de seguridad social.



El resultado de este cubrimiento insuficiente de los
programas sociales es que el pais gasta cerca del
8% del PIB en salud, un nivel similar al de un pais
como Dinamarca, pero los indices de morbilidad y
mortalidad infantil siguen siendo muy altos. Es cla-
ro que el bienestar nacional podria aumentar signi-
ficativamente, sin grandes aumentos en el gasto en
salud, si se logra mejorar la eficiencia y se extiende
un nivel de servicio minimo a las familias mas
pobres.

Una Agenda Social para el Futuro

La experiencia de desarrollo de post-guerra ha
mostrado que los indicadores sociales han mejora-
do significativamente en sociedades en que la es-
trategia de desarrollo ha generado una alta deman-
da por trabajo (Corea del Sur y Taiwan) y en socie-
dades que han desarrollado instituciones que le
garantizan servicios publicos basicos a los grupos
mas pobres de la poblacion (Sri Lanka, Barbados y
Costa Rica).

En Colombia el modelo de desarrollo no ha logrado
ni generar los altos niveles de empleo de los paises
exportadores como Brasil, Corea o Taiwan, ni la
provision masiva de salud y educacién de paises
como Sri Lanka o Costa Rica. Es obvio que una

EDITORIAL

estrategia mixta de exportaciones y répido creci-
miento y la provisién de necesidades basicas por el
Estado es el modelo adecuado para un pais rico en
recursos naturales y mercado limitado como Co-
lombia.

En Colombia varios centros de investigacion y
publicaciones especializadas analizan la politica y
la coyuntura econémica. El debate pablico que
generan estas publicaciones ha mejorado la cali-
dad y la oportunidad de las decisiones de politica
econ6mica. Hasta ahora no ha habido el mismo
tipo de anélisis sobre el desarrollo social, y la toma
de decisiones en este campo sufre por la falta de
informacion oportuna tanto sobre la calidad de los
programas como sobre la eficiencia y las caracte-
risticas de los beneficiados.

Las politicas sociales bien disefadas pueden mejo-
rar mucho los indices de bienestar y la calidad de la
vida de las mayorfas nacionales con costos fiscales
razonables. El prop6sito de esta Coyuntura Social y
de las proximas, asi como de los programas de
investigacion que efectuaran FEDESARROLLO v el
Instituto SER de Investigacion, es el de evaluar la
eficiencia, efectividad y equidad de las politicas
sociales, y asi promover un debate pablico sobre el
tema que ayude a mejorar esas politicas.



Indicadores
Sociales



. Gasto Publico Social

Antes de efectuar cualquier analisis es necesario
hacer algunas consideraciones sobre la definicion
del gasto pablico social, puesto que sobre ella no
existe acuerdo entre los estudiosos del tema.

Una de las funciones del Estado en el manejo de la
economia es la redistribucion de los ingresos, junto
con otras, no menos importantes, como son la
estabilizacion, la prestacion de servicios pablicos,
y la adopcion de politicas que fomenten la asigna-
cion eficiente de los recursos. El gasto social es un
gasto redistributivo, pues el Estado recoge impues-
tos de los contribuyentes y los asigna a un determi-
nado obijetivo, con el fin de lograr una mejor dis-
tribucién de bienes y servicios entre los miembros
de la sociedad. Esta forma de financiacion del gasto
se denomina impuesto-transferencia. Asi, por
ejemplo, si algunos ciudadanos, por escasez de
recursos no pueden tener acceso a la educacion
primaria, el Estado debe subsidiar este servicio. Los
renglones que se subsidian dependen de los obje-
tivos de los diferentes sistemas, pero existe acuerdo
que en salud, seguridad social, educacion y vivien-
da' el Estado debe intervenir con criterio de redis-
tribucion. Es un acuerdo social que supone un
mejor funcionamiento de la sociedad si sus miem-
bros disponen de estos bienes.

Es importante tener en cuenta que el gasto pablico
social, junto con su caracter redistributivo, respon-
de a necesidades sentidas y manifiestas por los
ciudadanos. Representa ademas una inversion en
capital humano cuya rentabilidad influye en el
crecimiento econ6émico de un pafs. Los esfuerzos
hechos en la ampliacién de la educaci6n a un
grupo mayor de personas hace crecer la califica-
cién de la mano de obra, y es un elemento que
influye en el comportamiento de la poblacién. Los
mejores indices en salud y en seguridad social
muestran aumentos en los niveles de la calidad de
la vida. Reducciones en obras de infraestructura
como en acueductos, que dependen en gran parte
del gasto pablico social, dificultan la prevencion
de enfermedades y, por lo tanto, el mejoramiento
del bienestar de la sociedad. Las bajas coberturas
de los sistemas de seguridad social, o su baja cali-
dad, se traducen en menores niveles de salud. El
gasto pablico social es, en este sentido, una herra-
mienta de intervencién en estos sectores.

' Es discutible si el Estado debe intervenir en vivienda. Se
podria argumentar que s6lo deberfa ofrecer vivienda para los
indigentes. Recientemente, muchos gobiernos en paises en
desarrollo han orientado su accién hacia programas de asenta-
mientos humanos.

1



COYUNTURA SQOCIAL

Cuadro 1
GASTO PUBLICO TOTAL, GASTO PUBLICO SOCIAL, PIB
(Miles de pesos corrientes)

Educacion Salud Seguridad  Vivienda Gasto Gasto PIB
social social total
M (2) (3) (4)
1980 43.850 18.044 44923 10.807 117.624 344.623 15679.130
1981 59.882 22.002 63.021 15.248 160.153 475.343 1982.773
1982 78.649 28.404 80.826 15.489 203.368 589.114 2497.298
1983 99.862 34.038 101.644 31.571 267.115 747.045 3036.661
1984 139.000 44.773 126.043 52.867 362.683 958.881 3856.584
1985 156.909 53.236 152515 36.821 399.481 1187.925 4965.883
1986 199.338 71.337 205.094 43.430 519.199 1672.127 6701.425
1987 249.094 88.696 267.246 47.512 652.548 2051.742 8779.383
1988 311.160 118.264 356.508 57.198 843.130 2867.570 11694.607

(1) Sector central, Universidades y SENA.

(3) Sector central, ISS, Cajanal.

(4) Sector central, Inscredial.

Fuentes:
Departamento Nacional de Planeacién, U.P.G.
DANE

(2) Sector central, ICBF, Instituto de Cancerologia, Insfopal, INAS.

Contraloria General de la Republica, Informes Financieros.

El cuadro 1 presenta los gastos del gobierno en
educacion, salud, seguridad social, vivienda, los
gastos totales y el producto interno bruto. Las rela-
ciones entre estas cifras son un primer paso para la
comprension del comportamiento del gasto publi-
co social en Colombia.

Existen otros gastos que son también redistributivos
y que en la clasificacion del cuadro 1 no se consi-
deran. Es el caso de las compras de tierra del
Incora, que son vendidas después a los campesinos
con un determinado subsidio, para lograr una me-
jor redistribucion de la propiedad agraria. Otros
gastos pueden ser o no sociales —en el sentido
utilizado arriba-, como la construccién de un dis-
trito de riego, y también se excluyen del cuadro. Se
han elegido aqui los gastos sociales en educacion,
salud, vivienda y seguridad social, y se eliminan
algunos que podrian ser considerados sociales.

12

Los demas gastos del gobierno, que forman parte
de los gastos totales, y que no son objeto de analisis
en esta seccion, son los denominados gastos del
sector econémico y los gastos en justicia, defensa y
medio ambiente?.

El cuadro 2 presenta la participacion de los gastos
en el PIB. Los gastos totales del gobierno. con
excepcion de un aumento de casi dos puntos entre
1980 y 1981, debido a la politica de inversion
publica en ese periodo, mantienen en este decenio

? Desde el punto de vista de la definicién adoptada, el gasto
en justicia no es redistributivo, pues todos los ciudadanos
tienen el derecho de acceder a este servicio. El Estado, por su
parte, tiene la obligacion de prestarlo. Lo mismo se puede
afirmar de los gastos en defensa nacional. En algunos paises se
consideran dentro de este lipo de gastos los realizados para la
defensa del medio ambiente.



su participacion en el producto. No existen teorias
generales sobre las tendencias del gasto pablico, y
llama la atenci6n que frente a la hipGtesis mas
conocida de una inercia del gasto y su propension
a aumentar en el tiempo a medida que aumenta el
producto interno®, en Colombia el gasto se man-
tiene en un rango entre 23 y 25%. Probablemente
el perfodo de consideracion es muy corto, y se
podria argumentar que después del aumento brus-
co en 1981, el gasto publico no se reduce.

El gasto pblico social, como se puede observar,
tiene en 1980 uno de los valores mas bajos en su
participacién en el PIB. Entre 1982 y 1984, por el
contrario, aumento6 significativamente y se reduce
de nuevo hasta 1988, en donde alcanza el menor
valor del decenio.

Son muchas las causas de este comportamiento,
entre las cuales se pueden citar las siguientes: darfa
la impresion de que el gasto social obedece, en
primer lugar, a politicas explicitas de inversion de

Cuadro 2
PARTICIPACION DEL GASTO SOCIAL
Y TOTAL EN EL PIB

Gasto Gasto
total social
% %

1980 21.82 7.45
1981 23.97 8.08
1982 23.59 8.14
1983 24.60 8.80
1984 24.86 9.40
1985 23.92 8.04
1986 23.46 7.75
1987 23.37 7.43
1988 2452 7.21

Fuente: Cuadro 1.

INDICADORES

los gobiernos. La cifra de 1980 es el resultado de
una politica orientada a la inversion en infraestruc-
tura, y el aumento en los anos siguientes a la
politica de vivienda social (Cuadro 3). En segundo
lugar, el comportamiento de la economia en su
conjunto y las politicas de ajuste macroecon6mico
repercuten, en buena parte, en el gasto social.

En la estrategia de la presente administracion, la
inversion en vivienda no es prioritaria en los pro-
gramas dirigidos a la eliminacion de la pobreza,
mientras que si ha incrementado la inversion en
infraestructura vial en zonas de rehabilitacion. Este
cambio en énfasis podria llevar a una disminucion
en el gasto social como se contabiliza aqui. Sin
embargo, el gasto en educacion, salud y seguridad
social disminuye®.

El cuadro 3 merece una explicacion metodolégica.
Ya se hizo mencion a las dificultades para mante-
ner una serie consistente de datos dependiendo de
las definiciones que se utilicen. Los datos originales
de donde se extraen los célculos del cuadro se han
construido afadiendo a los gastos del gobierno
central, los de los institutos descentralizados, que
llevan el mayor peso en cada gasto®.

La importancia del gasto en seguridad social es
quiza el aspecto mas destacado. En Colombia, la
seguridad social es un gasto redistributivo incom-
pleto, pues su cobertura es muy reducida. Sus ser-
vicios llegan a un 34% de la poblacion asalariada
del sector privado, y la redistribucion se ejerce
solamente dentro del grupo que financia su propio
seguro®. El Estado no financia directamente, por
medio de transferencias, los gastos en seguridad
social, sino que ellos son una contribuci6n de las

* Ver Wagner, A., “Three Extracts on Public Finance”, en
Musgrave, R., Peacock, A.T., Classics in the Theory of Public
Finance, Londres, 1985, Pags. 1-15.

4 Un aspecto que queda por fuera de este andlisis es la
composicién del gasto pablico social por renglones de funcio-
namiento e inversién. Esta discusion se ha obviado en esta
presentacién y aparecera en proximas ediciones de Coyuntura
Social.

5 Ver las fuentes del cuadro 1.

5 Ver la seccién de seguridad social en esta misma revista.
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COYUNTURA SOCIAL

Cuadro 3

COMPOSICION DEL GASTO PUBLICO SOCIAL

Educacion Salud  Seguridad Vivienda

social
Yo % % %

1980 37.28 15.34 38.19 9.19
1981 37.39 13.74 39.35 9.52
1982 38.67 13.97 39.74 7.62
1983 37.39 12.74 38.05 11.82
1984 38.33 12.34 34.75 14.58
1985 39.28 13.33 38.18 9.22
1986 38.39 13,74 39.50 8.36
1987 38.17 13.59 40.95 7.28
1988 36.91 14.03 42.28 6.78
Fuente: Cuadro 1 J

empresas privadas y pablicas y de sus trabajadores.
La participacion de la Caja Nacional de Prevision y
del Instituto de Seguros Sociales alcanza casi dos
terceras partes del gasto. La otra tercera parte es la
contribucion del gobierno central en la seguridad
social de sus empleados, es decir actuando como
empleador.

El sector educativo, el segundo en importancia
dentro del gasto publico social, mantiene su parti-
cipacion relativamente estable. Como se anota en
la seccion correspondiente, a pesar de las defi-
ciencias en calidad y en eficiencia, la cobertura del
sistema educativo, para el promedio nacional, en
primaria es alta y los esfuerzos realizados en el
nivel secundario y superior son grandes.

Teniendo presente las necesidades de la poblacion,
la participacion del gasto social en salud es muy
pobre. Preocupa que en comparacion con el ano
de 1980, este gasto se haya reducido.

7 Ver Contraloria General de la Repablica, Informes Finan-
cieros
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Las cifras del gasto publico social en vivienda
muestran con claridad la intervencion de determi-
nada politica en su comportamiento. Los afos en
los que su participacion aumenta de un modo
exagerado con relacion a su tendencia, 1983 vy
1984, se debe a una politica en la que la vivienda
jugaba un papel determinante, tanto desde el punto
de vista del cubrimiento del déficit de vivienda,
como del supuesto de que este sector se convertirfa
en motor de crecimiento para otros y en generador
de empleo. Vale la pena destacar que el impulso
que se le di6 en un primer momento fue financiado
por el Instituto de Crédito Territorial que pas6 de
gastar siete mil millones en 1982 a veintian mil
millones en 1983. Posteriormente la contribucién
del Instituto mantuvo una tendencia creciente, pero
los gastos del gobierno central se redujeron. Para
1988 el gobierno central participa con un 20% del
total del gasto en vivienda. El 80% restante corres-
ponde al Instituto de Crédito Territorial.

El grafico 1 muestra la participacion de cada uno
de los sectores del gasto publico social en 1988,
que sigue la misma estructura observada en el
cuadro 3. El total del gasto publico social

Grafico 1
DISTRIBUCION DEL GASTO PUBLICO
1988
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Salud
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Cuadro 4
GASTO PUBLICO POR HABITANTE Y PIB POR HABITANTE
(Precios constantes de 1975)

Educacién Salud Seguridad  Vivienda Gasto Gasto PIB
social social total
1980 548 226 562 135 1.471 4.311 19.752
1981 598 220 629 152 1.600 4.748 19.805
1982 618 223 635 122 1.597 4.626 19.610
1983 639 218 650 202 1.709 4,780 19.432
1984 715 230 648 272 1.865 4.930 19.827
1985 634 215 617 149 1.615 4,803 20.076
1986 617 221 634 134 1.606 4.863 20.731
1987 598 213 642 114 1.567 4.928 21.085
1988 571 217 654 105 1.546 5.259 21.4486

Fuentes: Cuadro 1, DANE, DNP* CELADE y calculos de FEDESARROLLO.

corresponde aproximadamente a una tercera parte
del total del gasto y la participacion conjunta de
salud y vivienda s6lo llega a un 8%.

La consideracion del gasto pablico por habitante a
precios constantes muestra que, aunque el PIBy los
gastos totales aumentan, el gasto social ha decaido
en los Gltimos cinco afios (cuadro 4). Los gastos en
educacién y vivienda son los que determinan en
mayor proporcion esta caida. El gasto puablico en
salud mantiene en el periodo niveles estables y
bajos que no responden a las necesidades de la
poblacién. Los gastos en seguridad social por ha-
bitante crecen entre 1980 y 1988 puesto que la
poblacién total aumenta a ritmos menores que las
contribuciones de los empleados y empleadores al
sistema.

Algunas disminuciones en el gasto piblico social
son, en parte, consecuencia de la definicién adop-
tada que excluye éareas que podrian, en definicio-
nes diferentes, ser consideradas como sociales. La
actual administracion ha otorgado especial impor-
tancia a otros aspectos como parte de programas
sociales mas amplios. Es el caso del Plan para la
Erradicacion de la Pobreza Absoluta y la Genera-
cién de Empleo. La reduccién en algunos renglo-
nes del gasto puede ser también la consecuencia de
supuestos en el uso més eficiente de los recursos y
de una multiplicacion de los beneficios con la
misma inversion. Es el caso de algunos programas
que se apoyan en la participacion comunitaria.
Coyuntura Social presentara en proximas entregas
el analisis del gasto pablico social de acuerdo con
otros criterios de agregacion.
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Il. Justicia y criminalidad

A. Indicadores sobre administracion
de justicia

En esta seccion se va a estudiar, en algin detalle, la
evolucién de los problemas de la administracién
de justicia. La meta es poder vislumbrar, de una
manera objetiva, la situacién en que se ha encon-
trado y en que se encuentra en Colombia este
servicio que se le ha confiado al Estado y que, sin
duda alguna, es uno de los pilares fundamentales
para el mantenimiento de toda democracia.

Para poder profundizar con cierto rigor en el ana-
lisis, éste se restringira durante el estudio al sistema
penal, excluyendo a la justicia penal militar, y se
dejaré para un futuro el examen del sistema civil y
laboral.

Se ha seleccionado un conjunto reducido de siete
indicadores de cuyo estudio se desprende una ra-
diograffa real y dramatica de nuestra administra-
cion de justicia. Son ellos: el exceso anual de
procesos en los juzgados penales; el namero de
magistrados y jueces penales en las cabeceras de
los principales distritos judiciales; el nimero de
jueces por cien mil habitantes en las ciudades del
pais; el nimero promedio de casos por juez en las
principales ciudades; el namero de sumarios que

16

pasan a la etapa del juicio en un afo; la distribu-
Cion, segln su clase, de las providencias proferidas
en la etapa de la investigacion del sumario a nivel
nacional; y el nimero de sindicados por cada cien
mil habitantes en el territorio nacional.

La informaci6n ha provenido de distintas fuentes
pero principalmente de los boletines de estadistica
y tabulados del DANE, de datos recogidos por la
Oficina Sociojuridica del Ministerio de Justicia, de
un censo realizado por la Oficina de Estadistica de
la Procuraduria General de la Nacién, de algunas
leyes y decretos, asi como de estudios realizados
por el Instituto SER de Investigacion.

Para efectos del estudio, el sistema penal se en-
marca dentro de la llamada “jurisdiccion ordina-
ria” que estd integrada por la Corte Suprema de
Justicia, los tribunales y los juzgados. La Corte
Suprema de Justicia es la cabeza de la Rama Juris-
diccional, la conforman 24 magistrados vitalicios
que se nombran mediante el sistema de coopta-
cion, es decir, que cuando uno de ellos se retira o
fallece, los restantes nombran a su sucesor. Cada
Tribunal Superior se encuentra a la cabeza de un
Distrito Judicial (hay 27 en todo el territorio nacio-
nal). Los magistrados que conforman estos tribuna-
les son nombrados por los magistrados de la Corte



INDICADORES

Grafica No. 1
EVOLUCION DEL EXCESO ANUAL DE PROCESOS EN LOS JUZGADOS PENALES
COLOMBIA 1965-1967
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Suprema de Justicia para un periodo de cuatro
anos. Estos magistrados, a su vez, eligen a los
jueces de su distrito por un periodo de dos anos.

Los jueces que conocen de asuntos penales se
dividen en: jueces superiores, que conocen de los
delitos de mayor gravedad sefialados por el Codigo
Penal; jueces penales del circuito, que se encargan
de conocer los procesos que tratan sobre asuntos
cuya competencia les sea asignada por ley; jueces
penales municipales, que se encargan de resolver
los casos de menor repercusion social; y jueces de
instruccion criminal, que son los encargados de
adelantar las investigaciones de la mayoria de los
delitos que son de competencia de los jueces de
circuito y superiores. También conocen de asuntos
penales los Ilamados jueces promiscuos, los jueces
territoriales, los jueces especializados y reciente-
mente los jueces de orden publico.

1. El exceso anual de procesos

Es una creencia generalizada que la congestion es
uno de los principales problemas que padece el
sistema judicial colombiano. Pero qué tan dra-
mético es, s6lo puede apreciarse al observar las
primeras dos gréficas. En ellas se presenta la dife-
rencia entre el nimero de procesos que ingresan
anualmente al sistema penal y el nimero de pro-
cesos que salen definitivamente del sistema en el
mismo ano'. La Gréafica 1 muestra la evolucion de
esta diferencia a nivel nacional desde 1965 hasta

1 Se cuentan como procesos iniciados aquellos negocios en
los que se haya dictado un auto cabeza de proceso (que es la
decisién judicial que inicia el proceso). Para calcular los pro-
cesos terminados se tuvieron en cuenta los finalizados por
sentencia ejecutoriada (es decir cuando la sentencia ha que-
dado confirmada), y por cesacién de procedimiento.

17



COYUNTURA SOCIAL

Grafica No. 2
EXCESO ANUAL DE PROCESOS EN LOS JUZGADOS PENALES
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1987. Se observa que, a pesar de que ha aumenta-
do en los dltimos, nunca el namero de procesos
terminados anualmente ha alcanzado a ser la mitad
de los procesos que se inician durante el mismo
ano. Esto implica una acumulacion anual perma-

nente y creciente de procesos que congestionan los

despachos judiciales dfa a dfa.

Vale la pena destacar que a partir de 1985 se
observa una disminucion en el nimero de procesos
que ingresan al sistema penal; sin embargo esto no
significa que el nimero de delitos haya decrecido.
La disminucion se debe al cambio en las normas
del nuevo Codigo de Procedimiento Penal en donde
se estableci6 que todo proceso que se inicie en un
despacho judicial debe tener al menos un sindica-
do conocido. Como el DANE recoge la informa-
cién sobre los procesos iniciados, esto explica la
disminucion en el namero de casos registrados a
partir de 1986, ano en que entr6 en vigencia esta
disposicion.
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Si se comparan los datos correspondientes a al-
gunas ciudades del pais (Gréfico 2) se observan
grandes diferencias. Sobresale el Valle, en donde
en promedio en 1986 y 1987 se evacud el 44% del
total de procesos entrados ese afo, y Atlantico en
donde en promedio en los mismos afos se evacu6
tan sélo el 5% de los procesos que ingresaron. Es
interesante anotar que, a pesar de no pocos inten-
tos realizados en anos anteriores por disminuir el
exceso anual, el problema ha permanecido. Ni el
incremento en el nimero de despachos judiciales
ni sucesivas reformas al Cédigo de Procedimiento
Penal, parecen haber atacado efectivamente este
problema.

2. El recurso humano

Un andlisis de la congestion de un sistema exige
revisar los recursos con los que se cuenta, ya que
éstos son un elemento fundamental en la basqueda
de posibles soluciones.
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Grafica No. 3
EVOLUCION DEL NUMERO DE MAGISTRADOS Y JUECES PENALES
EN LAS CABECERAS DE LOS PRINCIPALES DISTRITOS JUDICIALES
COLOMBIA 1972-1988
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La determinacion del ndmero exacto de magistra-
dos y jueces de cada categorfa que han existido en
el pais en los Gltimos anos es sorprendentemente
dificil. Esto se debe a que las diversas fuentes ofi-
ciales de estos datos no siempre coinciden. La
primera fuente consultada fue la propia Rama Ju-
risdiccional que public6 un gréfico con su estruc-
tura en 1976; la segunda fuente fue el DANE, que
publicé en sus Boletines Mensuales Nos. 259 y 279
cifras con el nimero de despachos judiciales exis-
tentes en el pais en 1971 y 1972 respectivamente;
la tercera fuente fue el Proyecto de Reforma al
Codigo Penal publicado por el Ministerio de Justi-
cia en 1976; y la cuarta fuente fueron los Decretos
2459 de 1971y 229 de 1973. Debido al carécter de
marco que tienen los decretos mencionados, se
decidi6 trabajar con las cifras derivadas de ellos
ignorando las diferencias con otras fuentes. Para
los anos de 1982 y 1988 se tomd6 la informacion

publicada por el DANE en su Directorio de Juzga-
dos.

En el Gréfico 3 se puede apreciar la evolucién en el
nimero de magistrados y jueces penales en las
cabeceras de los principales distritos judiciales en
los altimos 16 afos?. Si se tiene en cuenta el aumento
en la poblacién del pais (Grafico 4), se encuentra
que el nimero de jueces por cien mil habitantes ha
sido practicamente el mismo durante este lapso.
Sin embargo, si hacemos la comparaci6n entre

2 Se cuentan como jueces penales los siguientes: magistra-
dos de la sala penal de los Tribunales Superiores, los jueces
superiores, los jueces penales del circuito, los jueces de ins-
truccién criminal y los jueces penales municipales.

* En este cuadro se contabilizan los jueces penales que se
encuentran en la cabecera del Distrito Judicial al que pertenece
la ciudad correspondiente.
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Grafica No. 4
EVOLUCION DEL NUMERO DE JUECES POR 100.000 HABITANTES
COLOMBIA 1973-1988
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ciudades, existen diferencias abrumadoras. Esto se
aprecia en el Cuadro 1* en donde se observa que,
con respecto a la poblacion, Medellin tiene casi
dos veces mas jueces que Bogota y ésta, a su vez,
tiene casi el mismo nimero de jueces que
Barranquilla y, ademaés, que las principales ciuda-
des del pafs tienen menos de la mitad de jueces por
habitantes que el promedio nacional.

Del andlisis anterior pueden inferirse hechos inte-
resantes. Por ejemplo, que Barranquilla y Bogota,
dado que tienen casi igual nimero de jueces por
habitante, deberian tener un nivel de congestion
similar en sus despachos judiciales. Sin embargo,
la Gréfica 5 muestra un panorama muy distinto.
Algo similar resulta de hacer la comparacion entre
Medellin y Bogota. Esto indica diferencias muy
altas en los niveles de productividad de estos des-
pachos judiciales.
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Por otro lado, ha sido tradicional pensar que
aumentando el nimero de jueces el problema de la
congestion desaparecerd; sin embargo, esto no
parece ser cierto. Si se toma por ejemplo a Tunja, se
encuentra que a pesar de tener nueve veces mas
jueces por habitante que Cali, el porcentaje de
procesos terminados anualmente en Boyacd es
menor que el del Valle (Gréfica 2). Ademas, es
interesante mencionar que, con respecto al nimero
de habitantes, Colombia supera en una vez y media
el nimero de jueces que hay en los Estados Unidos
de Norteamérica. En efecto, mientras que en el pafs
del norte hay 12.434 habitantes por juez, en nues-
tro pafs tenemos 7.995 habitantes por juez (inclu-
yendo jueces civiles y laborales)*.

* Giraldo Angel, Jaime; Acevedo Bohérquez, Jorge; Reyes
Alvarado, Alfonso. “Reforma de la justicia en Colombia”. Instituto
SER de Investigacion, Bogota, enero de 1987. pag.108.
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Cuadro 1
NUMERO DE JUECES POR 100.000 HABITANTES, 1988

No. Ciudad Jueces/100.000 No. Ciudad Jueces/100.000

1 Tunja 55 13 Santa Marta 15
2 Quibdo 49 14  Sincelejo 14
3 Popayan 46 15 Valledupar 10
4 Riohacha 40 16 Cucuta 10
5 Pasto 31 17 B/manga 10
6 Villavicencio 25 18 Medellin 9
7 Neiva 24 19 Cartagena 6
8 Ibagué 19 20 Cali 6
9 Pereira 17 21 Bogota 5

10 Monteria 17 22 B/quilla 4

11 Armenia 16 23 Florencia

12 Manizales 15 Promedio 20

Fuente: Directorio Juzg. 1988 -DANE
Proyeccién pob. Instituto SER
Grafica No. 5

Fuente: Instituto SER de Investigacién. “Juicio y reforma-Justicia Penal". Cont. Gral. de la Rep., Fescol, Bogota, 1983.
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EVOLUCION DE NUMERO DE SUMARIOS QUE PASAN A LA ETAPA DEL JUICIO

Grafica No. 6

vs. NUMERO DE SUMARIOS INICIADOS
COLOMBIA1965-1987

500.000

450.000 A
400.000 4
350.000 A
300.000
250.000 4
200.000
150.000
100.000

50.000 A

1.972

1.965 1.976
Iniciados

Fuente: DANE - Estadisticas Judiciales.

1.980

425.232

403.607

240.615

1.984 1.986

B Juicio

3. Localizacion de la congestion

El proceso penal colombiano se divide en dos
partes principales: Una primera llamada de inves-
tigacion o del sumario y otra que se denomina la
etapa del juicio. El paso de una etapa a otra ocurre
con la expedicion de una providencia judicial en
donde se toma esta decision. Este acto se denomina
calificacion del sumario.

Si se observa el Grafico 6 se encuentra que aunque
ha tendido a aumentar en los dltimos afos el nu-
mero de procesos que pasa a la etapa del juicio en
comparacion con el ndmero que ingresa en el
mismo ano, esta proporcion continda siendo infi-
ma. En 1987 tan s6lo un 6% de los procesos nuevos
pasé a la etapa del juicio. Es claro entonces que el
represamiento de los procesos en el sistema penal
se encuentra en la etapa de la investigacion. Estos
resultados constituyen una verdadera denuncia de
la incapacidad investigativa que presenta la admi-
nistracion de justicia penal en todo el pais.

22

4. La impunidad

Una de las graves consecuencias de los problemas
que se han sefnalado es la impunidad. Para tener
una idea de la magnitud real de ella se puede
analizar la calificacion del sumario, es decir, como
ya se menciond, el acto que decide el paso de una
etapa a otra del proceso penal. La providencia que
califica el sumario puede ser una de tres: sobresei-
miento definitivo (hoy coincide con la cesacion de
procedimiento), con lo que el proceso termina
porque el juez no encuentra méritos para llamar a
juicio a los sindicados; reapertura de la investiga-
cion (antes llamada sobreseimiento temporal), en
donde se amplia el periodo de la etapa de investi-
gacion; y llamamiento a juicio que impulsa el pro-
ceso a la siguiente etapa. Ademas, y en cualquier
estado del proceso, puede darse la cesacion del
procedimiento, que puede ocurrir porque no existe
el hecho punible, porque hay inocencia clara del
procesado, porque no existio el delito, porque se
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Grafica No. 7
EVOLUCION DE NUMERO DE SUMARIOS QUE PASAN A LA ETAPA DEL JUICIO
vs. NUMERO DE SUMARIOS INICIADOS
COLOMBIA1965-1987
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extingui6 la accion penal, o porque el proceso
prescribid, es decir, transcurrié el limite de tiempo
determinado por la ley sin que se tomase una
decision de fondo. Otra providencia que puede
dictarse durante esta etapa es el archivo cuando
transcurren mas de dos anos sin que se conozca
cuél es el autor del ilicito.

En el Gréfico 7 se puede apreciar la distribucion
porcentual del total de providencias dictadas du-
rante la etapa del sumario entre 1973 y 1987. Los
resultados no pueden ser mas preocupantes. En
1987 casi el 80% de las providencias dictadas por
los jueces en la etapa del sumario fueron providen-
cias de cesacion de procedimiento y archivo, y se-
gun se deduce de la evolucién de este indicador,
este porcentaje ha ido en continuo aumento du-
rante los Gltimos catorce afos. Si ademas se tiene
en cuenta que mas del 60% de las providencias de
cesacion de procedimiento son por prescripcion®,
la conclusién no es otra que la institucionalizacion

de la impunidad y la postura del sello judicial a la
ineficiencia del aparato investigativo del sistema

penal.

5. El efecto en la poblacion

El Grafico 8 muestra la evolucion, entre 1965 y
1985, del nimero de personas que han estado
sindicadas en algin proceso penal. Se observa un
incremento del 80% en estos veinte afios, es decir,
un 4% anual. Tal vez un problema adicional a los
ya mencionados es que pocas personas compren-
den el alcance exorbitante que la administracién
de justicia tiene en la sociedad colombiana. Asi, si
se toma el Gltimo censo de procesos penales acti-
vos realizado en 1982 y ademads, de una manera
aproximada y ciertamente burda, se supone que en
cada proceso se encuentran involucradas solamen-

5 DANE, “Boletin Mensual de Estadistica”, No.380, marzo
de 1983, pag.53.
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Grafica No. 8
EVOLUCION DE NUMERO DE SINDICADOS POR 100.000 HABITANTES
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te dos personas, una como sindicada y otra como
victima, se concluye que en 1982 aproximada-
mente uno de cada nueve colombianos se encon-
traba potencialmente envuelto en un proceso pe-
nal, 0 sea que una de cada dos familias podria estar
sometida a la accion judicial penal®. Actualmente,
teniendo en cuenta lo expuesto y |a situacion por la
que atraviesa el pafs, el panorama debe ser, segu-
ramente, mas preocupante.

6. Conclusiones

Los problemas mencionados tienen graves reper-
cusiones en la situacion social actual del pais. La
impunidad produce un sentimiento generalizado
de impotencia y una pérdida de fe y de credibilidad
en nuestros jueces y en nuestra justicia en general.
Esto fomenta reacciones sociales extranas a un
estado de derecho como la aparicion de grupos de
autodefensa que defienden una “justicia privada”.

Por otro lado la congestion, sumada a la inefi-
ciencia, dilata enormemente la duracion de los
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procesos. En algunos casos la diferencia entre la
duracion real del proceso penal con relacion a la
duracion legal méxima alcanza el 203%/. Esto ha
tenido consecuencias graves en el sistema car-
celario. Segan un estudio de la Direccion General
de Prisiones®, en 1986 la distribucion de la pobla-
cion carcelaria era de 61.9% sindicados y 38%
condenados y, ain mas alarmante, las cifras del
censo penitenciario realizado en 1977 daban una
distribucion igual, es decir, en nueve anos la pro-

¢ INSTITUTO SER DE INVESTIGACION, “Justicia Penal,
Juicio y Reforma”. Bogota, Fescol, 1983, pags.24-28.

7 MUNOZ-GOMEZ, Jesis Antonio. “La duracion real del
proceso penal”. En Derecho Penal y Criminologia (Bogotd).
Instituto de Ciencias Penales y Criminologicas de la Universi-
dad Externado de Colombia. Vol. VI, No.15, 1980, pags.198-
222.

La duracion legal maxima se refiere al limite de tiempo que
las normas legales le imponen a la duracién de un proceso
penal.

* Direccion General de Prisiones. “Resumen de poblacion
sepin el tipo de establecimiento”. Bogota, 1986.



porcién de sindicados y condenados se mantuvo
practicamente constante. Si ademds se tiene en
cuenta que en promedio el 64% de los sindicados
permanece privado de la libertad entre uno y seis
meses, el 21% entre siete meses y un ano, el 11%
entre uno y dos anos, y el 5% por més de dos anos®,
se concluye que nuestras carceles, mas que lugares
de ejecucion de condenas, son sitios de reclusién
de sindicados supuestamente amparados por el
principio de “presuncion de inocencia”.

Frente a este panorama, varias han sido las al-
ternativas de solucién propuestas por diferentes
personas e instituciones. Entre ellas se destacan las
siguientes: el logro de una autonomia presupuestal
y administrativa que le proporcione a la Rama
Jurisdiccional una independencia real y un manejo
administrativo eficiente y acorde con la era moder-
na; el fomento de estimulos directos a los funcio-
narios y empleados del poder judicial a través de
mecanismos de capacitacion, salarios acordes con
su importancia institucional, estabilidad laboral,
etc.; el desarrollo de sistemas de control de gestion,
asi como la adopcion de técnicas modernas de
trabajo en los despachos judiciales, para incre-
mentar los niveles de eficiencia; el fortalecimiento
del soporte investigativo de la Rama Judicial; la
adopcién del sistema acusatorio para el juzgamiento
de delitos de mayor impacto social; la implanta-
cion de métodos alternos, no judiciales, de solu-
cion de conflictos; la adopcion de mecanismos
distintos de la pena privativa de la libertad como
medio de cumplimiento de una sentencig; el forta-
lecimiento de medios que aseguren una eficaz
asistencia judicial a las personas de escasos recur-
sos; y la adopciéon de medidas reales y oportunas
de proteccion a los jueces, magistrados y sus fami-
lias.

Algunas de estas propuestas fueron, en parte, aco-
gidas por los decretos que expidi6 el gobierno en
octubre pasado en uso de las facultades extraordi-
narias concedidas al ejecutivo para mejorar la
administracion de justicia, y otras son consideradas
dentro del proyecto de reforma constitucional que
se tramita ante el Congreso. Sin embargo, debe ser
claro que s6lo una solucién integral junto con un
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respaldo nacional hacia nuestra Rama Judicial, haran
posible el, hasta ahora esquivo, ideal de una justi-
cia digna, eficaz y justa.

B. Criminalidad

A continuacion se presentan los indicadores que se
refieren al homicidio, como expresién maxima de
violencia y criminalidad, y al secuestro. La fuente
de informacién para casi todos los casos que siguen
es la Policia Nacional, en particular su Direcci6n
de Policia Judicial e Investigacion (DIJIN), a través
de la publicacién anual titulada Criminalidad o por
comunicacién escrita. Auncuando no se ha hecho
todavia un andlisis critico del sentido exacto, co-
bertura y confiabilidad de las series estadisticas
empleadas, sondeos preliminares sugieren que en
principio son confiables'. Se espera que la publi-
cacion de estos indicadores en esta revista contri-
buya a que ese andlisis critico se realice en corto
plazo.

1. Homicidios"
a. Tasa anual de homicidios

La tasa de homicidios indica el nimero de homi-
cidios que se registra en un territorio por cada
100.000 habitantes. En el caso colombiano, se
puede calcular esa tasa desde 1955, tal como apa-
rece en la Gréfica 9.

Segun dicha Gréfica, a lo largo del periodo con-
templado, la tasa de homicidios muestra un as-
censo fuerte entre los afios 1955 y 1958. En este
dltimo afo se alcanzoé la tasa de 51.5 homicidios
por cada 100.000 habitantes. Luego, |as tasas bajan

® Ministerio de Justicia, Universidad Nacional ~Centro de
Investigaciones para el Desarrollo- “Plan de desarrollo y reha-
bilitacién del sistema penitenciario nacional”. Imprenta Nacio-
nal, Bogota, abril de 1989, pag.90.

°Ver R. Losada y E. Vélez, “Muertes violentas en Colombia,
1979-1986". Instituto Ser de Investigacién, 1988, Bogota,
pp-11,16,17.

"' En esta seccién se resumen parte de los resultados pre-
sentados en el informe de investigacién “Tendencias de Muertes
Violentas”, que aparece en esta revista.
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Grafica No. 9
COLOMBIA: TASA ANUAL DE HOMICIDIOS
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rapidamente hasta 1966. A partir de este momento,
y hasta 1975, contintian descendiendo pero con un
ritmo lento, hasta llegar a su nivel mas bajo en los
anos 1973 y 1975 con 16.8 homicidios por cada
100.000 habitantes, en cada uno de esos anos. A
partir de entonces se inicia un ascenso relativa-
mente lento entre 1976 y 1980, con un periodo de
estancamiento entre 1981 y 1984. A partir del
siguiente afio crece con un ritmo acelerado y sos-
tenido. La serie concluye con el afio 1988, en el
cual se registraron 62.8 homicidios por cada
100.000 habitantes, cifra superior a la observada
en 1958, y que segin estandares internacionales
coloca al pais entre los més violentos del mundo.
AUn més grave es que, con base en los datos
disponibles hasta agosto de este afio, se prevé una
tasa de homicidios para 1989 de 68.8, todavia mas
elevada que la del ano anterior.

Es importante destacar que, auncuando Colombia
se considera hoy dia como un pais con intensa
violencia, las cifras comentadas demuestran que
no siempre ha sido esa la situacion del pafs. Cier-
tamente, a mediados de la década del 70, Colom-
bia mostraba unos indices de violencia homicida
significativamente mas bajos que los actuales e
inferiores a los de muchas naciones del mundo en
desarrollo.

b. Numero mensual de homicidios

Cuando se analiza el nimero de homicidios men-
sualmente se observa que no existe estacionalidad
en la medida en que el nimero de homicidios de
un mes generalmente difiere del mes anterior, en
tan s6lo un margen modesto, maximo 15% (Grafi-
ca10).

Sin embargo, ocasionalmente aparecen observa-
ciones que se apartan radicalmente de los patrones
que se vienen registrando. Tal es el caso del nime-
ro de homicidios correspondientes a los meses de
diciembre de 1988 y marzo de 1989, en los cuales
mas de 2.500 personas perdieron la vida por la
accion violenta de terceros.

Si se examina con cuidado el conjunto de las cifras
de la Grafica 10 se observa que, desde enero de
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1982 hasta julio de 1985, el nimero de homicidios
oscila en forma relativamente estable, alrededor de
los 800 por mes. A partir de agosto de este afio se
elevan sustancialmente las cifras y mantienen, en
conjunto, una tendencia ascendente hasta 1989. Es
muy temprano para saber si el descenso observado
en los dos tltimos meses que figuran en la Gréfica
(julio y agosto de 1989) indican un cambio de
tendencia. Conviene destacar que la cifra para cada
uno de los meses de 1989 supera a la correspon-
diente a ese mes en cualquiera de los afios anterio-
res, entre 1980 y 1988.

c. Intensidad relativa de la violencia homicida
por departamento

Para determinar la intensidad relativa de la vio-
lencia homicida en cada departamento se calculé
un namero “esperado” de homicidios para ese te-
rritorio y se lo compar6 con el nimero “observado”
en 1988. La cifra “esperada” es la que deberia
registrar el departamento si el nimero total anual
de homicidios conocido en el pais se distribuyese
por departamento de acuerdo al porcentaje de
poblaci6n alli residente. Es decir, si en Antioquia
vive el 14.1% de la poblacién colombiana, cabria
esperar que alli se registrara el 14.1% de todos los
homicidios del pafs. Esta cifra fue luego comparada
con el namero de homicidios registrados. La dife-
rencia se presenta en el Grafico 11.

Segln este Grafico, Antioquia y Meta sobresalieron
con un ndmero de homicidios muy superior al
esperado. Antioquia super6 la cifra esperada en un
108% y Meta en un 107%. Cabe observar que casi
una tercera parte (el 31.9%) de todos los homici-
dios acaecidos en Colombia en 1988 tuvo lugar en
Antioguia. Llama la atencion que Risaralda y Cal-
das figuren como departamentos cuya violencia
homicida es singularmente fuerte.

Por otro lado, |a violencia en el Valle ha cedido. En
1986 Valle mostraba un nimero de homicidios
superior al esperado, en un 84%, y en 1988 esa
proporcion es 8% por debajo de lo esperado. El
cambio mas pronunciado se da en los Territorios
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Grafica No. 11
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Nacionales. En 1986 mostraban 109% mas muer-
tes intencionales que lo que cabia esperar segin su
poblacién. En contraposicion, durante el afio pasa-
do, los Territorios Nacionales registraron un nime-
ro de homicidios 47% menor a lo esperado. Aun-
que no se cuenta con cifras discriminadas por in-
tendencias y comisarias, parece que el descenso
grande tuvo lugar en el Guaviare. Sin embargo, en
este ano en esta region, aparentemente han vuelto
a crecer los indices de violencia.

Finalmente Bolivar, Sucre, Atlantico y Choc6 mos-
traron en 1988 los indices mas bajos de violencia
homicida.

2. Secuestros

Si se miran las cifras mensuales de secuestros en el
pafs para los tltimos ocho anos (desde septiembre
de 1981 hasta agosto de 1989) se podra apreciar
que el nimero mensual de secuestros conocidos
por la Policia ha crecido en forma espectacular a
partir de 1988. Antes de esta fecha, ese nimero
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habifa tenido un incremento notable en los anos
1984 y 1985, pero luego habia descendido. En los
altimos doce meses el nimero promedio de se-
cuestros, segun las cifras disponibles, es de 62 por
mes y en 1982 fue de 11 (Gréfica 12).

El nGmero exacto de secuestros nunca se conoce a
cabalidad, porque buena proporcién de los se-
cuestros no se reportan a las autoridades. El incre-
mento observado a partir de 1988 puede atribuirse,
en parte, a un aumento en la proporcion de se-
cuestros notificados a la Policia, y, en parte a un
auge real en el nimero de secuestros.

De los 709 secuestros conocidos por las autori-
dades en 1988, el 53% son atribuidos a los grupos
guerrilleros, asi: 143 secuestros al ELN, especial-
mente en Santander; 108 a las FARC, sobre todo en
el Meta; 50 al EPL; 49 a la Coordinadora Nacional
Guerrillera; y 28 al M-19. El 47% restante tiene
origen en la delincuencia comdn o en grupos de
naturaleza diferente a la de la guerrilla, tal el caso
de los grupos de autodefensa.
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lll. Educacion

En esta seccion se presentan algunos indicadores
que dan cuenta de la evolucién de la educacion en
Colombia en este decenio. Los indicadores utiliza-
dos son los de cobertura y de eficiencia interna,
que se definen més adelante, y permiten analizar
tanto la participacién como la permanencia de la
poblaci6n en el sistema educativo. Ademds se uti-
lizan otros indices para medir indirectamente la
calidad de la educacion.

A. Cobertura

La cobertura es la relacion entre el nimero de
personas matriculadas en un nivel educativo y el
grupo de poblacion que por su edad debe tedrica-
mente estar matriculado en dicho nivel. La medida
supone que, por ejemplo, en el nivel primario
deben estar los nifios de 6 a 11 anos. Por consi-
guiente, la cobertura de primaria se establece como
el nimero de nifos matriculados en primaria, so-
bre todas las personas entre seis y once afnos'. La
tasa de cobertura o de escolarizacion es, simple-
mente, el valor de la cobertura en unaescalade 1a
100.

En el Cuadro 1 se presentan cifras de la evolucion

de la tasa de cobertura para el total del pais de
1975 a 19852 Las cifras indican, con claridad, el
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esfuerzo hecho para aumentar la cobertura educa-
tiva en todos los niveles, en especial para el se-
cundario y superior. Se anota que el nivel primario
ha adquirido un nivel de cobertura estable alrede-
dor del 93%.

El ritmo de crecimiento de los matriculados entre
1975y 1985 en los niveles secundario y superior es
mucho mayor que la variacion de la poblacion. En
el quinquenio 1980-1985 la poblacion entre 12 y
18 anos creci6 alrededor del 4% y la matricula
secundaria aument6 en un 25%. De forma mucho
mds importante creci6 el nimero de personas ma-
triculadas en el nivel superior durante ese mismo
periodo (80%) frente a la variacion del grupo de
edad entre 19 y 24 anos (17%).

' Pueden existir personas mayores de 11 anos o nifos
menores de 6 que estén matriculados en la primaria. En este
caso, el indicador puede presentar ligeras imprecisiones al
tener presentes a estas personas dentro de los matriculados
pero no dentro del grupo de edad correspondiente.

? Se anota que este indicador es muy sensible a los valores
de poblacién adoptados. Si para 1985 se utilizaran los datos de
poblacién publicados por el DANE, se obtendrian coberturas
mayores en todos los niveles. Para primaria, incluso, ella es
mayor al 100%, lo que indicaria la imporlancia que tiene la
extra-edad en los matriculados, para este nivel educativo. En
este estudio se utilizaron los datos de poblacién estimados por
el Departamento Nacional de Planeacion.
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Cuadro 1
EVOLUCION DE LA COBERTURA DE LA EDUCACION PRIMARIA, SECUNDARIA Y SUPERIOR

1975 1980 1985
Poblacion (6-11) 4255691 4254131 4471707
PRIMARIA Matriculados 3953242 4102193 4029338
Cobertura 92.89 96.43 90.11
Poblacion (12-18) 4106339 4753609 4945765
SECUNDARIA Matriculados 1262407 1674338 2093161
Cobertura 30.74 35.22 42.32
Poblacion (19-24) 2785138 3252009 3807834
SUPERIOR Matriculados 176098 217630 391490
Cobertura 6.32 6.69 10.28

Fuente: DANE, Cincuenta afos de Estadisticas Educativas.
MEN, Oficina sectorial de planeacion educativa. Division de Estadistica y sistemas.
DNP, proyecciones de poblacién para Colombia por sexo y grupos quinquenales de edades 1950-2025.

Vale la pena, sin embargo, evitar algunas distorsio-
nes que puede llevar consigo la lectura no critica
de estas cifras. En primer lugar, cabe preguntarse si
los niveles de cobertura para el nivel secundario y
el superior son los adecuados. Una altisima tasa de
crecimiento de la matricula, como la observada en
el periodo 1980-1985, puede indicar que en los
anos anteriores el esfuerzo para aumentar la edu-
cacion, para esos niveles, pudo no ser significativo.
Si se miran sélo las cifras se puede presentar el caso
de una base muy baja: un aumento pequefno cuan-
do la base es baja mostrara grandes cambios por-
centuales. Colombia empieza ahora a comportarse
como el promedio de los paises de similar nivel de
ingreso en sus tasas de cobertura, aunque hay pai-
ses como Filipinas que en 1985 tenia una cobertura
del 65% para la secundaria y del 38% para el nivel
superior®. En segundo lugar, es necesario mirar las
cifras en un periodo mas largo para evaluar tanto
las politicas educativas como su concordancia, por
ejemplo, con las necesidades de desarrollo del
pais. La educacion es un tipico caso de inversion
cuya maduracién se obtiene al cabo de muchos
afos y que supone, por tanto, por parte del gobier-
no y de las familias, una planeacion de largo plazo.

El analisis de la cobertura para el nivel primario por
regiones y por zonas urbana y rural muestra los
grandes desequilibrios que existen en el pais. De
una parte, las zonas rurales presentan coberturas
significativamente mas bajas que las urbanas. De
otra, entre departamentos hay diferencias en co-
bertura que alcanzan a mas de 30 puntos. Los
departamentos de la Costa Atldntica son justamen-
te los que presentan las coberturas mas bajas (Cua-
dro 2). Todo esto sugiere que hacia el futuro el
esfuerzo estatal deba dirigirse a las zonas mas des-
protegidas. Ello estd en concordancia con el re-
ciente plan de universalizacion de la educacion
primaria, que da prioridad a cubrir el déficit edu-
cativo en estas regiones.

Las anteriores consideraciones pueden hacerse
también extensivas a la cobertura de la educacién
secundaria. Aqui, sin embargo, debe destacarse la
casi nula presencia de la educacién secundaria
rural, siendo su cobertura tan s6lo de 6.8%. A su

* Ver Banco Mundial, Informe sobre el Desarrollo Mundial
1988, Banco Mundial, Washington, 1988, Cuadro 30, Pags.
314-315.
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Cuadro 2
COBERTURA DE PRIMARIA,SECUNDARIA Y EDUCACION SUPERIOR
POR DEPARTAMENTOS Y ZONAS 1985

Seccion Cobertura primaria Cobertura secundaria Cobertura Cobertura
del pais superior superior/

Total Urbana Rural Total Urbana Rural total 1.000 Hab.
Antioquia 100.26 106.81 90.78 44.80 65.96 8.54 6.65 9.24
Atlantico 8262 83.50 70.61 49.55 52.77 1.45 16.54 24.48
Bogota 96.96 93.96 ND 69.07 69.07 ND 26.97 39.65
Bolivar 80.49 87.06 70.14 32.61 47.08 6.03 5.21 6.88
Boyaca 93.42 135.21 74.26 34.00 85.05 5.49 6.11 6.72
Caldas 100.27 108.01 90.29 44.50 69.60 8.76 8.81 11.54
Cagueta 84.42 102.09 72.72 23.70 42.75 9.73 2.17 2.71
Cauca 97.17 113.60 90.04 29.38 70.56 6.09 4.00 4.56
Cesar 64.92 81.23 48.46 23.76 41.18 3.30 — —
Cordoba 91.77 113.39 78.63 27.28 59.99 2.45 0.31 0.39
C/marca 103.81 118.05 93.63 37.55 77.08 6.66 2.25 2.68
Choco 83.14 111.98 70.00 33.47 72.47 10.14 5.63 6.24
Huila 98.17 113.23 84.16 35.31 63.30 5.00 4.14 4.88
La Guajira 93.70 102.90 82.82 37.16 54.81 14.45 2.29 3.05
Magdalena 73.95 108.59 47.24 32.51 63.44 4.40 2.16 2.66
Meta 98.37 100.23 95.67 34.24 53.53 5.41 1.92 2.41
Narfo 80.68 109.81 64.64 29.22 64.43 5.04 5.39 6.20
N. de Sant. 97.19 97.04 97.45 32.55 49.15 3.19 7.16 8.73
Quindio 105.69 105.14 107.91 54.57 63.94 13.62 15.34 20.09
Risaralda 97.30 101.32 89.89 41.61 57.17 9.55 6.94 9.16
Santander 95.27 109.93 78.41 38.38 64.80 3.30 7.93 10.07
Sucre 97.63 107.27 88.39 28.29 50.44 2.06 0.82 1.00
Tolima 100.83 115.34 86.90 39.05 64.00 9.22 5.69 6.66
Valle 93.33 93.07 94.30 47.54 55.99 13.61 12.38 13.99
Total 93.11 100.70 81.46 42.16 62.11 6.76 10.10 12.96
Fuente: MEN. Oficina Sectorial de Planeacion Educativa. Divisién de Estadistica y Sistemas.

DANE. XV Censo Nacional de Poblacion y |V de Vivienda. 1985.
DANE. Reajuste de la cobertura del censo de 1985.

vez se resalta como vuelve a repetirse el patron de
concentracion encontrado en primaria. Los depar-
tamentos con altos niveles de cobertura en secun-
daria urbana son los mismos que en primaria.

La presencia regional de la educaciéon superior
refleja la carencia de un verdadero sistema univer-
sitario que pueda articular arménicamente el cre-
cimiento de la matricula, y dentro de ésta, de las
areas académicas, de forma tal que éstas se ajusten
a las necesidades de las regiones, de su poblacion,
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y del pais como un todo. Convendria que el Estado
observara con mayor detenimiento este desarrollo,
en particular el del sector oficial. El desorden es
especialmente notorio cuando se observa que entre
regiones y en el pais como un todo, no existe
ninguna racionalidad que fundamente la composi-
cion entre las areas académicas ofrecidas. Para el
pais, con cifras de 19854 se mantiene vigente la
concentracién en &reas como las ingenierias,

* ICFES, Estadisticas de la Educacién Superior 1975-1985.



arquitectura y afines con el 29%; economia,
administracion y afines con 26%, ciencias de la
educacién con 19%; frente a otras, como las
humanidades, ciencias naturales y bellas artes que
tan s6lo alcanzan el 6%. A esta composicion se ha
llegado por el mayor dinamismo observado en las
areas académicas con menores costos, tal el caso
de economia, administracion y ciencias de la edu-
cacion. La participacion de las ingenierias, aunque
parecerfa alta, cuando se la mira desde la pers-
pectiva del desarrollo cientifico y tecnologico, queda
claro que el pais se encuentra rezagado con res-
pecto a otros con niveles de desarrollo similares®.

Merece comentarse el avance que ha tenido la
modalidad tecnologica, la cual desde que se refor-
m6 la educacion superior (Decreto 80 de 1980) se
ha mantenido en constante ascenso: en 1980 su
participacion en la educacion superior era de 6.5%,
en tanto que en 1986 era 13 %"

No existen diferencias importantes en cobertura
cuando se desagrega entre hombres y mujeres,
para el nivel primario y secundario. Los hombres
en 1985 participan en un 46% de la secundaria y
las mujeres con el 54% restante, que reflejan ade-
cuadamente la estructura de la poblacion por sexo.
La participacion masculina en la educacion supe-
rior, por el contrario, es mayoritaria, 56% para
19807, aunque las diferencias con las mujeres se
han venido reduciendo.

El comportamiento del sector privado no ha segui-
do la misma dinamica en los tres niveles educati-
vOSs: en primaria mantiene una participacion esta-
ble (14.8%); en secundaria su participacion ha
decaido en las dos Gltimas décadas (participaba
con el 50% de la matricula en 1970 y con el 38%
en 1988); por el contrario, en la educacion superior
ha ganado participacion, hasta haberse convertido
en mayoritaria (50% para 1973 y 58% en 1986).

B. Eficiencia interna
La eficiencia interna es “la capacidad que tiene el

sistema educativo de retener y promover con flui-
dez a los alumnos ingresados, de grado a grado,

INDICADORES

hasta culminar cada nivel en el tiempo programado
para ello”®. Los indicadores de eficiencia interna
complementan los de cobertura, pues no sélo con-
sideran la matricula en un determinado nivel sino
que ofrecen una medida dindmica de la participa-
ci6n de las personas en el sistema educativo.

La retencion mide el porcentaje de estudiantes que
culminan el nivel educativo al cual ingresan. El
grado de escolaridad informa sobre el grado pro-
medio alcanzado por un estudiante que ingresa a
un determinado nivel. Estos dos indicadores globa-
les del comportamiento y del flujo en un nivel
educativo se basan en el seguimiento, durante un
periodo, de un grupo homogéneo de personas, el
cual se denomina cohorte.

En el Cuadro 3 se observa la mejora sostenida que
ha presentado |a eficiencia interna de la educacion
primaria, en el periodo 1961-1983. En los dltimos
anos se experiment6 en el pais un aumento de la
retencion estudiantil (la proporcion de estudiantes
que terminan el ciclo de primaria) en el sector
urbano para el nivel primario, que pasé de 41.3%
en los primeros anos de la década del sesenta a
62.4% a comienzos de los ochenta. Sin embargo,
la retencién no puede aceptarse ain como satis-
factoria, en particular en las zonas rurales. En efec-
to, a pesar de la mejora en estas zonas, se observa
que en el periodo 1968-1983 tan s6lo un nifo de
cada cinco que empiezan la primaria logra termi-
narla. El grado de escolaridad promedio alcanzado
de 1.7 anos es muy bajo, y coloca ain a esta
poblacion en el rango de analfabetismo funcional,
es decir, personas que solamente son capaces de
repetir los signos escritos pero que no desarrollan
mayores niveles de comprension.

5 Asi, por ejemplo, Colombia presenta uno de los mas bajos
porcentajes del PIB (0.15%) y el nimero de ingenieros dedicados
a la Ciencia y la Tecnologia, en América Latina. Ver, Corlés
Carlos, Nuevas Tecnologias Empresa y Sociedad, en el Tiempo,
octubre 19 de 1989.

® ICFES, Estadisticas de la Educacién Superior 1986.

" ICFES, Estadisticas de la Educacién Superior, 1980.

* Minislerio de Educacién Nacional. “Eficiencia interna del
Sistema Educativo Colombiano en el nivel primario 1961-
1983", Bogota, 1985, p.11.
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Cuadro 3
EVOLUCION DE LA EFICIENCIA INTERNA EN
PRIMARIA
Retencion Grado de
escolaridad
Cohorte Urbano Rural Urbano Rural
1961-1966 41.3 3.2 - -
1969-1973 53.2 11.0 31 1.6
1978-1983 62.4 18.3 3.8 1.7

Retencién:Proporcion de alumnos que terminan la primaria
frente a los que la inician.

Grado de escolaridad: Grado promedio alcanzado por los
alumnos que inician la primaria.

Fuente: MEN, Eficiencia Interna de la Educacion Primaria,
1978-1984,

Los esfuerzos del Estado deben dirigirse, entonces,
a mejorar los niveles de escolaridad de este nivel,
lo que se consigue aumentando la promocion en
cada grado, mas aln si se tiene presente que en
términos de cobertura las deficiencias en primaria
no son, en el promedio, severas. Igualmente, en
términos de su impacto sobre la poblacion, debe
dérsele atenci6n estatal prioritaria a este nivel.

Debe destacarse que es en el paso del primero al
segundo grado donde se dan las més bajas tasas de
promocién: en la zona urbana en 1985 era de 65%
y en la rural apenas de 45%. Alli se observan
también las mayores tasas de repitencia: 17% en la
zona urbana y 20% en la rural. Las recientes medi-
das adoptadas por el gobierno sobre promocion
automatica y generalizacion de la metodologia de
Escuela Nueva para las zonas rurales, deben estar
teniendo consecuencias positivas en la solucion de
estos problemas. El retraso de las estadisticas y la
carencia de una evaluacién sistemdtica de estos
problemas impide hacer més consideraciones.

Existen diferencias enormes cuando la retencion se

analiza por departamentos. Al comparar el Cuadro
2 con el Cuadro 4 se evidencia una gran corres-
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pondencia entre los departamentos con alta cober-
tura y alta retencion, lo que se debe, en parte, al
caréacter complementario de los indicadores, pero
también a las condiciones estructurales de algunos
departamentos de la Costa Atlantica, Caqueta y
Narifio. Este dltimo ya fue objeto de un plan de
mejora de la educacion primaria, que por el mo-
mento no se puede evaluar por la falta de la infor-
macion pertinente.

Para el promedio nacional no se observan especia-
les diferencias por sexo en la eficiencia interna. Sin
embargo, |as estadisticas por departamentos mues-
tran que en algunas regiones, como Norte de San-
tander y Cundinamarca, en donde se presenta la
mayor retencion femenina, puede estar relaciona-
da con una mayor participacion laboral de los
hombres: En otros casos, como los de Narifio y
Guajira, la mayor retencion de los hombres podria
estar relacionada con aspectos culturales que ha-
cen desertar a la mujer mas rapidamente del siste-
ma educativo (Cuadro 4).

El panorama de la educacion secundaria en la
eficiencia interna es muy diferente al de la prima-
ria. Si bien no existen estadisticas que permitan
observar la evolucion de la retencion, si se puede
analizar lo que ha sucedido con la desercién y la
promocién grado a grado. Al respecto se observa
que no ha habido mejoras sustanciales en estos
indicadores (Cuadro 5). Esto ha traido por conse-
cuencia que la retencién (proporcién de estudian-
tes que terminan el ciclo frente a los que lo inician),
39% para la cohorte 1978-1983, sea atin muy baja.
Igualmente el grado de escolaridad de la secunda-
ria es tan s6lo 3.2. Asi, en promedio, los estudiantes
estan alcanzando a cursar sélo la mitad del bachi-
llerato, lo que trae consecuencias negativas en su
formacion. En efecto, en reciente estudio de FEDE-
SARROLLO se encontr6 que quienes tenian los
mas bajos desempenos laborales y las menores
posibilidades de desarrollo eran las personas con
educacion incompleta®.

* Molina y Bernal, “Educacién General, Educacién Especia-
lizada y Ocupacién”. Fedesarrollo, 1989.
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Cuadro 4
RETENCION DE LA EDUCACION PRIMARIA
1978-1983
Seccion Retencién urbana Retencion rural
Hombres Mujeres Hombres Mujeres
Antioquia 0.78 0.70 0.21 0.27
Atlantico 0.72 0.67 0.40 042
Bogota 0.80 0.82 0.17 0.19
Bolivar 053 0.58 0.19 017
Boyaca 0.68 0.72 0.27 0.29
Caldas 0.68 0.54 0.16 0.23
Caqueta 0.34 0.07 0.10
Cauca 061 0.62 0.15 0.14
Cesar 0.44 0.35 0.14 0.14
Cordoba 047 042 0.98 0.10
Cundinamarca 0.40 0.53 0.27 0.36
Choco 0.65 0.73 0.10 0.09
Huila 0.42 0.43 0.10 0.10
La Guajira 0.55 0.35 013 0.16
Magdalena 0.47 0.53 0.24 0.25
Meta 0.51 0.56 0.21 0.22
Narno 0.64 0.52 0.13 012
N. de Santander 0.60 0.70 0.16 0.16
Quindio 0.51 0.46 0.26 0.23
Risaralda 0.57 0.56 017 0.17
Santander 067 0.76 0.15 0.18
Sucre 0.42 0.49 0.12 0.12
Tolima 0.48 0.48 0.12 0.15
Valle 0.61 0.71 0.28 0.29
Total 0.62 063 0.17 0.19
Fuente: MEN. Eficiencia Interna del Sistema Educativo

El ordenamiento de los departamentos segin la
retencion en secundaria es diferente al de primaria,
casi inverso (Cuadro 6). Esto puede deberse a que
las bajas retenciones en primaria son sintoma de la
existencia de un gran filtro debido fundamental-
mente a condiciones econdmicas del estudiante.
Este fenémeno implica que quienes terminan ese
nivel no tendran dificultad, al poseer los recursos
economicos, en terminar la secundaria. De allf las
altas retenciones para el nivel secundario cuando
ellas han sido bajas en el primario. Hay casos, sin
embargo, como Meta, Tolima y Cordoba, en donde
las bajas retenciones en los dos niveles denotan

Cuadro 5
EDUCACION SECUNDARIA
EFICIENCIA INTERNA

Desercion Retencion
Afo Total Aproba- Repro-
cion bacion
1978 96 90.4 68.5 21.9
1979 8.7 91.3 70.6 20.6
1980 8.3 91.7 71.4 20.3
1981 11.8 B88.2 71.2 17.0
1982 12.0 88.0 71.8 16.7
1983 12.0 B88.0 71.7 16.3
1984 13.0 87.0 68.4 18.6

Nota: Los indicadores de desercion, aprobacion y repro-
bacién se obtienen coma un promedio ponderado de las
tasas respectivas de cada grado, en el correspondiente
ano.

Fuente: Ministerio de Educacion Nacional, Eficiencia In-
terna Basica Secundaria—Media Vocacional 1978-1984.

problemas estructurales del sector que ameritan ser
combatidos internamente.

La promocion del nivel primario al secundario es
casi total, lo que indicaria que una vez pasado un
nivel minimo de afios cursados se mantiene un alto
nivel de escolarizacion para los primeros afos de la
secundaria. No debe, sin embargo, desconocerse
el desequilibrio existente entre zonas, al recordar
que la secundaria tiene un caracter eminentemente
urbano, pues s6lo 3 de cada 10 egresados rurales
pasan a la secundaria rural™.

En el paso de la secundaria al nivel superior existe
un cuello de botella, ya que la matricula en primer
semestre de educacion superior es inferior al nG-
mero de bachilleres del ano inmediatamente ante-
rior. La diferencia entre las dos poblaciones resulta
importante cuando en la demanda por educacién
superior se tiene en cuenta no s6lo los bachilleres

1o MEN, eficiencia interna de la educacién secundaria,
Bogota, 1980.
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Cuadro 6
ORDENAMIENTO DE LOS DEPARTAMENTOS SEGUN TASAS DE RETENCION*
EN BASICA SECUNDARIA-MEDIA VOCACIONAL
COHORTE 1978-1983

Total Oficial No oficial

Depto. Retencion Depto. Retencion Depto. Retencién
1 Choco 0.664 1 Chocd 0.763 1 Narifio 0.500
2 Atlantico 0.451 2 Atlantico 0.489 2 Choco 0.482
3 Narifo 0.451 3 Bolivar 0.489 3 Sucre 0.477
4 Bogota 0.450 4 Cesar 0.466 4 Valle 0.476
5 Bolivar 0.435 5 La Guajira 0.450 5 Bogota 0.468
6 La Guajira 0.432 6 Narino 0.425 6 Santander 0.460
7 Sucre 0.417 7 Bogota 0.410 7 Cauca 0.438
8 Antioquia 0.402 8 Antioquia 0.392 8 Atlantico 0.431
9 Cauca 0.396 9 Cauca 0.386 9 Cundinamarca 0.422
10 Valle 0.392 10 Boyaca 0.384 10 Risaralda 0.422
11 Cundinamarca 0.388 11 Magdalena 0.374 11 Antioquia 0.414
12 Cesar 0.365 12 Sucre 0.374 12 Bolivar 0.400
13 Santander 0.356 13 Cundinamarca 0.370 13 Caldas 0.399
14 Magdalena 0.353 14 Cordoba 0.388 14 Tolima 0.389
15 Caldas 0.343 15 Huila 0.334 15 N. Santander 0.376
16 Quindio 0.326 16 Caldas 0.332 16 Quindio 0.341
17 Boyaca 0.324 17 Meta 0.331 17 La Guajira 0.336
18 Cordoba 0.324 18 Valle 0.329 18 Magdalena 0.315
19 Caqueta 0.321 19 Caqueta 0.321 19 Huila 0.298
20 Huila 0321 20 Quindio 0.321 20 Cordoba 0.295
21 Risaralda 0.321 21 Santander 0.305 21 Meta 0.220
22 N. de Santander 0.309 22 Risaralda 0.294 22 Boyaca 0.211
23 Tolima 0.275 23 N. de Santander 0.275 23 Cesar 0.191
24 Meta 0.274 24 Tolima 0.242 24 Caqueta

Total Deptos. 0.392 Total Deptos. 0.365 Total Deptos. 0.427
* Retencion: Proporcién de alumnos que terminan la secundaria frente a los que la inician.
Fuente: MEN, Eficiencia interna basica secundaria — Media vocacional, 1978-1984.

de ese ano sino también la acumulacion de los de
anos anteriores que no pudieron ingresar a la uni-
versidad. La matricula del primer semestre repre-
sentaba el 57% de la demanda en 1985, con ten-
dencia a decrecer.

Como resumen del flujo de alumnos a lo largo de
los dos primeros niveles, hasta el ingreso a la edu-
cacion superior, se tiene que s6lo 95 estudiantes de
cada 1.000 que ingresan a primero de primaria,
entran posteriormente a la universidad''.
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C. Calidad de la educacion

El tema de la calidad resulta dificil de abordar por
cuanto no existen buenas medidas que muestren la
forma cémo se estan logrando los objetivos peda-
gogicos que persigue la educacion. Tampoco exis-
te suficiente claridad sobre estos objetivos. Con
todo, se puede hacer una aproximacion al tema de

"' MEN, Eficiencia Interna de la Educacién Secundaria,
Bogota, 1988, Pag. 204.



calidad, a partir de tres grupos de indicadores: uno,
que muestra la relacién cuantitativa entre los alum-
nos y los docentes; otro que cualifica estos agentes;
y un tercero, que por medio de rendimientos
académicos califica el “producto” educativo.

1. Relacion alumno/docente

La relacion alumno/docente se suele considerar
como un indicador de la calidad educativa: a una
menor relacion se espera que la calidad de la
educacion sea mayor.

Las relaciones alumno/docente para la primaria
indican que los 136.000 docentes oficiales parecen
suficientes para atender la matricula de primaria en
la medida en que la relacion alumno/docente se ha
mantenido relativamente estable y a niveles acep-
tables, durante los Gltimos anos. Es de destacar que
el aumento en cifras absolutas de la matricula de
educacion primaria, 72.100 estudiantes entre 1975
y 1985, ha requerido del nombramiento de nuevos
maestros, estimados en 4.500, de modo que la
relacion alumno/docente ha permanecido constan-
te. Este hecho sorprende en la medida en que el
namero de plazas docentes para el sector oficial se
congeld, desde mediados de los setenta. Probable-
mente los nuevos docentes oficiales se estdn pa-
gando con recursos departamentales 0 municipa-
les. La relacion alumno/docente muestra también
diferencias entre departamentos, aunque éstas son
menos marcadas que las detectadas para cobertura
y retencién (Cuadro 7). De otra parte, se puede
anotar que esta relacion alumno/docente cuando
se compara con la del sector no oficial resulta
generalmente mayor.

En educacién secundaria pueden hacerse comen-
tarios similares: el nimero de docentes oficiales ha
crecido paralelamente al de la matricula oficial. La
relacion alumno/docente, de 20, es estable y puede
considerarse aceptable (Cuadro 8). Esta tampoco
difiere de la del sector no oficial, en particular para
los dltimos anos. Por el contrario, los estableci-
mientos han crecido menos réapido y, por lo tanto,
la relacion alumno/establecimiento se ha incre-
mentado. La utilizacion que se le da a los estable-
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Cuadro 7
EDUCACION PRIMARIA OFICIAL
RELACION ALUMNO/DOCENTE
RELACION ALUMNO/ESTABLECIMIENTO
1985
Seccién A/D A/D AE AE
del pais Urbano  Rural Urbano  Rural
Antioquia 36 30 361 60
Atlantico 33 35 198 139
Bogota 32 28 269 123
Bolivar 33 36 181 97
Boyaca 31 30 206 57
Caldas 24 24 235 49
Caqueta 28 27 246 42
Cauca 29 25 223 52
Cesar 31 35 208 94
Cérdoba 26 35 230 89
Cundinamarca 27 26 173 53
Choco 21 22 200 58
Huila 27 27 194 47
La Guaijira 25 24 146 75
Magdalena 26 31 200 115
Meta 3 26 235 44
Narfio 30 29 236 57
N. de Santander 26 27 189 45
Quindio 28 26 216 47
Risaralda 31 26 225 48
Santander 29 25 187 42
Sucre 32 35 169 78
Tolima 28 28 180 50
Valle 36 27 213 62
Total 31 28 223 57
A = Alumno; D = Docente; E = Establecimiento.
Fuente: MEN, Oficina Sectorial de Planeacién Educativa,
Divisién de Estadistica y Sistemas.

cimientos oficiales (382 alumnos por estableci-
miento) es mucho mayor a la de los privados (286
para 1988). La desagregacion regional de estos
indicadores vuelve a mostrar diferencias importan-
tes.

Finalmente, en la educaci6n superior el gran
aumento de los establecimientos privados (de 62 a
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Cuadro 8
EDUCACION SECUNDARIA EN 1985
RELACIONES ALUMNO/DOCENTE Y ALUMNO/ESTABLECIMIENTO
Seccidén Relacion Relacion Relacion Relacién Relacion Relacion
del pais alumno/ alumno/ alumno/ alumno/ alumno/ alumno/
docente docente docente establec. establec. establec.
Total Oficial No-Oficial Total Oficial No-Oficial
Antiogquia 23 23 22 451 461 431
Atlantico 21 22 20 345 575 261
Bogota 22 23 21 424 862 322
Bolivar 21 22 21 349 424 299
Boyaca 18 18 17 270 308 201
Caldas 16 16 16 306 308 289
Caqueta 11 11 8 187 191 111
Cauca 16 16 16 234 236 225
Cesar 20 22 15 252 322 161
Cordoba 22 24 17 414 529 260
Cundinamarca 19 20 18 280 290 263
Choco 15 16 12 224 266 149
Huila 17 18 16 313 374 227
La Guaijira 20 22 15 306 370 193
Magdalena 19 22 15 342 428 235
Meta 20 20 19 256 277 230
Narino 14 14 16 277 269 299
N. de Santander 18 17 20 277 283 265
Quindio 18 19 16 433 496 278
Risaralda 19 19 19 366 368 356
Santander 19 19 20 307 330 273
Sucre 25 29 19 353 423 273
Tolima 18 19 16 250 254 235
Valle 23 25 20 326 400 265
Total 20 20 20 340 384 288
Fuente: MEN, Oficina Sectorial de Planeacién Educativa, Divisién de Estadistica y Sistemas.

156 entre 1975 y 1985) ha permitido que la rela-
cion alumno/establecimiento se mantenga. Algo
similar se puede afirmar para los docentes. Existe
un crecimiento mucho menor del sector oficial con
relacion al privado. En el sector oficial se pasa de
11.000 profesores (corresponde a la suma de profe-
sores de tiempo completo mas el equivalente de los
de tiempo parcial y de céatedra en tiempo comple-
to), en 1975 a 17.200 en 1985. En el mismo perio-
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do, el sector no oficial pasa de 10.200 a 26.000
docentes'?.

Las diferencias regionales vuelven a ser importan-
tes e inexplicables. Desde universidades oficiales
con una relacién increiblemente baja, de 5 alum-
nos por docente, en universidades que no disponen

'? ICFES, Estadisticas de la Educacion Superior 1975-1985.



Cuadro 9
INDICADORES

DE LAS UNIVERSIDADES OFICIALES

Alumnos Alumnos/ Administ./

Universidades matricul. docente docente
Nacional 27340 11 1.2
Pedagdgica 5190 16 1.4
Distrital 5049 20 1.1
Unisur - - 45
Tecnol. Llanos 779 7 1.0
Pedag. Tec. Tunja 7498 14 1.0
Uis 5950 14 1.3
Culcuta 2581 15 0.8
Ocana 182 8 16
Pamplona 2217 19 1.2
Caldas 3752 12 1.2
Quindio 6238 23 0.7
Tecnol. Pereira 2621 8 0.6
Antioquia 14746 10 1.0
Tecnol. Chocd 1349 10 18
Cérdoba 2795 14 1.6
Sucre 316 5 1.0
Atlantico 3140 7 1.0
Guajira 592 18 2.5
Tecnol. Magdalena 1662 11 1.3
Cartag 4452 10 1.0
Cesar 3086 11 0.5
Surcolombiana 3048 17 1.2
Amazonia 463 5 08
Cauca 3526 ] 0.9
Narino 4073 11 1.0
Tolima 4301 16 1.0
Valle 6264 8 1.7
U. Centr. Tulua 1276 29 15
Totales 122306 11 1.1

Nota: El nimero de docentes se obtiene como la suma de
los docentes de tiempo completo mas el equivalente de
los de tiempo parcial y de catedra en tiempo completo.

Fuente: Calculos de FEDESARROLLO, con base en

cuadros anteriores.
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de areas académicas que exijan esa dedicacion,
hasta otras que tienen relaciones superiores a 20. Y
algo similar sucede con la relacién docente/perso-
nal administrativo: el promedio nacional es de 1.1
docente por cada administrativo (Cuadro 9). Esto
puede ser sintomatico de niveles de ineficiencia en
algunas universidades oficiales.

2. Nivel educativo y formacion de los docentes

Con respecto a los niveles primario y secundario es
importante comentar, primero, que las Escuelas
Normales, instituciones que son la principal fuente
de formacion de los docentes de la primaria y la
secundaria, tienen uno de los mds bajos resultados
académicos en los examenes del ICFES para bachi-
lleres'. Estas Escuelas Normales empiezan a ser
reformadas, en particular porque sus egresados no
son demandados en el mercado laboral. Segundo,
se observa que los cursos formales de capacitacion
del magisterio no siempre han dado los mejores
resultados en la medida en que los docentes los
utilizan tan s6lo como plataforma de ascenso en el
escalafén y no como una verdadera forma de ac-
tualizacion de conocimientos. Incluso llegan a
repetir cursos 0 a capacitarse en algunas modali-
dades que no son de su interés. Estos hechos dejan
entrever problemas serios que pueden estar exis-
tiendo en la formacion, capacitacion y actualiza-
cion de los docentes de estos niveles.

En cuanto a la educacion superior, el nivel educa-
tivo de sus docentes ha aumentado. Para 1988,
s6lo el 4% de los docentes no poseen titulo profe-
sional, y no se presentan diferencias significativas
entre sectores (Cuadro 10). Se observa, sin embar-
go, que la participacion de docentes con niveles
educativos con especializaciones y postgrados si-
gue siendo baja: 32% para el sector oficial y 27%
para el privado, lo que ocasiona un impacto nega-
tivo sobre la calidad.

La participacion de los profesores de tiempo com-
pleto es baja, especialmente en los establecimien-

'* Ver el siguiente acapite.
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Cuadro 10
EDUCACION SUPERIOR
PLAZAS DOCENTES POR ORIGEN Y POR CARACTER ACADEMICO SEGUN TITULO-1988
Titulo
Instituciones Total
Técnicos Tecnolég. Licenc. Profes.  Especial Magister Doctor
Instituciones:
Total nacional 47990 1009 1046 8305 23631 6057 6541 1401
oficiales 19739 327 472 4185 8405 2369 3429 552
no oficiales 28251 682 574 4120 15226 3688 3112 849
Universidades:
Total nacional 31938 212 360 4985 15064 4663 5401 1253
oficiales 15177 141 162 2944 6164 2149 3090 527
no oficiales 16761 71 198 2041 8900 2514 2311 726
Instituciones universitarias:
Total nacional 8647 201 135 1740 4704 g22 818 127
oficiales 2670 94 48 690 1411 173 233 21
no oficiales 5977 107 87 1050 3293 749 585 106
Instituciones tecnologicas:
Total nacional 3840 122 385 846 2007 263 209 8
Oficiales 1357 45 240 369 559 35 79 3
No oficiales 2433 77 145 450 1448 228 130 5
Inst. tecnicas profesionales
Total nacional 3565 474 166 734 1856 209 113 13
Oficiales 535 47 22 155 271 12 27 1
no oficiales 3030 427 144 579 1585 197 86 12
Fuente: ICFES. Estadisticas de la educacion superior 1988.

tos privados: para 1988, era de 48% en las institu-
ciones oficiales y tan s6lo 12% para las privadas.

3. Pruebas del ICFES a los bachilleres

Los examenes anuales de Estado aplicados por el
ICFES™ a los estudiantes de sexto de secundariay a
aquellos bachilleres de promociones anteriores in-
teresados en ingresar a la universidad, proporcio-
nan otro elemento indirecto de evaluacion de la
calidad.
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En los andlisis resulta de interés particular observar
lo que sucede en las tres categorias definidas por el
ICFES: la alta, de establecimientos educativos con

'* Se acude a este indicador indirecto de la calidad en la
medida que por su continuidad y cobertura permite establecer
comparaciones lemporales y regionales. Ademas, proporciona
una informacién complementaria de gran valor. Debe indicarse
que son pocos los estudios sobre la calidad de programas del
ministerio, tal el caso de las evaluaciones de los INEM y de la
Escuela Nueva, desarrolladas por el Instituto SER de Investiga-
cién. Ver, también, bibliografia de seguimiento de programas
educativos, en otro capitulo de esta revista.
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Cuadro 11
CLASIFICACION DE COLEGIOS SEGUN PUNTAJE OBTENIDO
EN LOS EXAMENES DE ESTADO

Categoria 1981 1983 1985 1986
Puntaje % Puntaje % Puntaje % Puntaje %
promedio promedio promedio promedio
Altos 55.5 18.1 55.8 17.4 56.1 19.4 55.9 225
Medios 49.7 42.2 49.7 38.4 49.7 40.8 49.8 43.0
Bajos 455 39.7 45.1 44.2 44.8 39.8 45.2 345
Promedio 49.6 100.0 491 100.0 49.4 100.0 50.2 100.0

Nota:Categoria Alta: establecimientos con puntajes significativamente superiores al promedio.
Categoria Media: establecimientos con puntajes alrededor del promedio.

Categoria Baja: establecimientos con puntajes significativamente ineriores al promedio.

Las pruebas se normalizan, ano tras ano, alrededor del mismo puntaje (50 puntos).

Fuente: ICFES. el nivel académico de los planteles de educacion media del pais

puntajes significativamente superiores al promedio
nacional; la mediana, con puntajes alrededor del
promedio; y la baja, con puntajes significativamen-
te inferiores al promedio. De las pruebas del ICFES
surgen, para los dltimos anos los siguientes resulta-
dos:

La evolucion de los puntajes, los que sin embargo
no se pueden comparar afo tras afo puesto que las
pruebas se normalizan alrededor del mismo pro-
medio en cada ano, muestra que hay bastante
dispersion en los establecimientos y que ésta se
mantiene a lo largo del tiempo (Cuadro 11). Asi,
por ejemplo, hay una proporcion importante de
colegios con puntajes significativamente inferiores
al promedio, 34% para 1986.

En cuanto a la desagregacion oficial y privada de
los establecimientos (Cuadro 12) se observa que
son los colegios privados los que, en promedio,
gozan de mejores resultados: la participacion en la
categoria alta es en todos los casos superior a la de
los establecimientos oficiales y también la catego-

ria baja privada siempre tiene una participacion
inferior a la misma categoria oficial.

Los puntajes, analizados segtn el cardcter masculi-
no, femenino y mixto de los establecimientos

Cuadro 12
RENDIMIENTO DE LOS COLEGIOS SEGUN
NATURALEZA

Natura- Cate- 1980 1982 1983 1986

leza goria % % % %
Altos 12.87 12.60 14.20 17.30

Oficiales Medios 44.65 38.40 43.00 45.70
Bajos 42.48 49.00 42.80 37.00
Altos 23.33 22.80 25.70 28.80

Privados Medios 39.81 38.40 38.20 39.70
Bajos 36.86 38.80 36.10 31.50

Fuente: ICFES, el nivel académico de los planteles de
educacion media del pais.
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(Cuadro 13), arrojan los siguientes resultados: los
colegios masculinos son los que tienen los mayores
rendimientos, seguidos de los colegios femeninos y
de los mixtos. Se debe destacar la importante pre-
sencia de los colegios masculinos en la categoria
alta (el 65% de ellos asi se clasifican), y la adn
grande, aunque decreciente, participacion de los
colegios mixtos en la categoria baja (el 38% de
ellos caen en esta categoria).

El rendimiento de los colegios segin la jornada de
clases es diferente (Cuadro 14): los colegios con
mejores rendimientos son, en su orden, los que
poseen una unica jornada, los de jornada matutina
y los de jornada de la tarde. Por el contrario los
colegios de jornada nocturna presentan rendimien-
tos significativamente inferiores.

Cuadro 13
UBICACION ACADEMICA DE LOS COLEGIOS
MASCULINOS, FEMENINOS Y MIXTOS

Tipo Cate- 1980 1982 1983 1986
goria %Yo % % %
Alto 52.20 50.00 59.20 65.40
Masculino Medio  36.10 40.10 31.10 26.30
Bajo 11.70 09.90 09.70 08.30
Puntaje
promed. 54.04 55.29 56.06
Alto 22.40 25.10 29.50 36.80
Femenino Medic  39.30 37.70 36.40 36.50
Bajo 38.30 37.20 34.10 26.70
Puntaje
promed. 49.86 50.41 51.45
Alto 10.90 11.00 12.60 15.70
Mixto Medio  44.30 38.40 43.00 45.80
Bajo 44 .80 50.60 44.40 38.50
Puntaje
promed. 48.14 48.36 49.18

Fuente: ICFES, el nivel académico de los planteles de
educacion media del pais.
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El comportamiento en los examenes de los colegios
seg(n ubicacion geografica presenta también dife-
rencias importantes (Cuadro 15). Se podrian cons-
tituir tres grupos. Uno, con los colegios de Bogota
que son los que tienen en promedio los mayores
rendimientos. Otro, con los colegios de la zona
oriental, pacffica y central, con rendimientos simi-
lares y cercanos al promedio. Y un tercer grupo
donde se ubican los colegios de la zona Atlantica y
de los Territorios Nacionales, con los rendimientas
mas bajos. Estos departamentos vuelven a tener,
como en el caso de los indicadores de cobertura y
eficiencia, resultados poco satisfactorios.

Por dltimo, se debe senalar la importancia del
origen familiar en los resultados de los exdmenes
de Estado (Cuadro 16). Basta observar que los pun-
tajes’ acumulados de quienes poseen padres con
niveles de educacion superior son significativa-
mente mayores a los que tienen padres con educa-
ciGn media y que éstos, a su vez, tienen puntajes
mayores a los que tienen padres con educacion
primaria 0 ninguna. Probablemente esta variable,
la de origen socio-econémico, estd en la base de
algunos de los resultados anotados, tal el caso de
las diferencias entre los puntajes de los colegios
privados y oficiales.

No sobra repetir que en este analisis tan sélo se
tuvo un primer acercamiento al tema de la calidad
de la educacion. Quedan mdaltiples caminos por
explorar, tal el caso de si en el nivel superior se esta
cumpliendo a cabalidad con sus funciones de in-
vestigacion y extension de servicios a la comuni-
dad. La baja participacion de los recursos destina-
dos a estos renglones, inferior al 9%, deja ver que
no se les estd dando la suficiente importancia. Este
y otros temas relacionados con la calidad serdn
tratados en futuras entregas de esta revista.

D. Consideraciones finales

Evidentemente, el sector educacion ha progresado
en los Gltimos anos. Asi lo indica la evolucion de la
cobertura de los diferentes niveles educativos. Sin
embargo, aun subsisten serios problemas, relacio-
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Cuadro 14
RENDIMIENTOS DE LOS COLEGIOS SEGUN JORNADA
J d. Categori; 1980 1982 1983 1986
Distribuc. % Distribuc. %  Puntaje porm.  Distribuc. %  Puntaje prom.  Distribuc. %  Puntaje prom.
Altos 20,00 21.30 26.20
UNICA Medios 39.90 41,60 39.60
Bajos 40,10 37.10 34.20
49.93 50.09 50.91
Altos 21.20 24,30 25.80
MANANA Medios 40.90 43.90 46.40
Bajos 37.90 31.80 27.80
49.56 50.41 50.88
Altos 18.40 26.30 29.00
TARDE Medios 41.70 38.70 40.90
Bajos 39.90 35.00 30.10
49.29 49.63 50.48
Alos 20.50
DIURNO® Medios 43.30
Bajos 36.20
Altos 1.20 0.80 0.80 1.90
NOCTURNA Medios 34.20 26.10 34.30 40.50
Bajos 64.60 73.10 64.80 57.60
46.15 46.02 46,82

Nota: Las pruebas se normalizan, afio tras afo, alrededor del mismo puntaje (50 puntos). * Incluye: unica, mafiana y tarde.
Fuente: ICFES, el nivel académico de los planteles de educacion media del pals.

Cuadro 15
DISTRIBUCION DE LOS COLEGIOS EN LAS CATEGORIAS DE RENDIMIENTO
DE ACUERDO CON LA REGION A LA QUE PERTENECEN

Region Calegoria 1982 1983 1986
Distribucion Puntaje Distribucion Puntaje Distribucion Puntaje
por I P di P 1 Pf di P I Pr di
Allo 7.50 B.40 10.40
ATLANTICA Medio 18.00 16.30 24.40
Bajo 74.50 75.30 65.20
Atlantico 45.74 4549 46.71
Barranquilla 46.13
Ao 30.70 36.70 41.90
BOGOTA Medio 38.80 37.7¢ 40.40
Bajo 30.50 25.60 17.70
Bogota 51.09 51.85 52,77
Ao 11.50 12.50 18.50
CENTRAL Medio 37.50 42.90 44,30
Bajo 51.00 44,80 37.20
Antioguia 48.39 48.70 49,70
Medeilin 49.68
Ao 12.40 15,00 23.20
ORIENTAL Medic 51.10 53.80 56.70
Bajo 36.50 31.20 20.10
Santander 49,72 50.64 51.15
Alto 25.70 27.90 20.00
PACIFICIA Medio 39.20 45.20 4240
Bajo 35.10 26.90 37.60
Valle 50.50 51.01 49.68
Cali 51.99
Alto - 3.30 7.10
TERRITORIOS Medio 46,20 54.10 67.90
NACIONALES Bajo 53.80 42.60 25.00
Territorios Nacionales 46,69 48.51

Nota: Las pruebas se normalizan, afo tras ano, arededor delmismo puniaje (50 puntos).
Fuente: ICFES, el nivel académico de los planteles de educacin media.
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Region Nivel educ. Promedio Desviacion
del padre estandar
Ninguna 223,30 35.70
ATLANTICA  Primaria 227,70 36,30
Media 241,20 41,60
Superior 263,30 46.10
Ninguna 245,10 35,50
ORIENTAL Primaria 253,10 37.80
Media 265,90 39,80
Superior 282,50 40,60
) Ninguna 257,90 35,20
BOGOTA Primaria 255,80 38,70
Media 265,70 40,70
Superior 291,90 42,60
Fuente: ICFES. El perfil del bachiller colombiano. 1988

Cuadro 16
PUNTAJE PROMEDIO SEGUN NIVEL EDUCATIVO
DEL PADRE POR REGION

Region Nivel educ. Promedio Desviacion
del padre estandar
Ninguna 236,60 33,90
CENTRAL Primaria 242 80 36,90
Media 258,70 40,80
Superior 279,10 43,80
Ninguna 282,70 35,50
PACIFICA Primaria 243,50 35,80
Media 256,70 40,60
Superior 283,30 45,00
Ninguna 251,60 29,10
TERRIT. Primaria 241,00 32,40
NALES. Media 243,20 37,10
Superior 288,70 30,60

nados fundamentalmente con la permanencia de
los estudiantes en el sistema educativo, con la
calidad de la educacion ofrecida, y en parte con la
eficiencia de la oferta educativa.

También preocupa el hecho de que la educacion
no estd llegando por igual a todas las regiones del
pais y a todos los grupos sociales. En efecto, como
se observa en los mapas 1y 2, la cobertura regional
difiere sustancialmente por departamentos, lo que
trae por consecuencia desequilibrios importantes
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en el desarrollo regional del pais. Igualmente, las
diferencias entre zonas urbana y rural resultan muy
significativas. Esto podria estar significando que, a
través de la educacion, se estan creando dos Co-
lombias diferentes.

Sin duda debe ser politica del gobierno tender a
eliminar estas diferencias regionales. Igualmente,
dar prioridad a la educacion basica, buscando elevar
la escolaridad y permanencia en los niveles primario
y secundario de todos los colombianos.
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Mapa 1
COBERTURA EDUCACION PRIMARIA 1985

NOTA: Mayor intensidad = mayor cobertura; menor intensidad = menor cobertura,
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Mapa 2
COBERTURA EDUCACION SECUNDARIA 1985

NOTA: Mayor intensidad = mayor cobertura; menor intensidad = menor cobertura.
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IV. Salud

El prop6sito de esta seccion serd describir, a lo
largo de los distintos nameros de la revista, el
estado de salud de la poblacion y la politica sani-
taria, con énfasis en la eficiencia y la eficacia de la
gestion institucional en esta area.

Enmarcar la salud dentro de un conjunto méas amplio
de indicadores sociales, obliga a elegir, para em-
pezar, un conjunto de indicadores basicos, los cuales
se espera ir refinando paulatinamente y para lo cual
confiamos contar con las sugerencias de los profe-
sionales vinculados al sector y de investigadores en
el area de la salud. Adicionalmente, para cada
edicion de la revista seré necesario seleccionar un
nimero reducido de indicadores. En este primer
namero de Coyuntura Social se analiza la evolu-
cion de indicadores bésicos del estado de salud
general, Esperanza de Vida al Nacer (EVN), tasa de
mortalidad infantil, tasa y estructura de mortalidad
general, y los indicadores relacionados con la efi-
ciencia hospitalaria (disponibilidad, utilizacién vy
rendimiento hospitalario).

A. Estado de salud

La situacion de salud de los colombianos ha mejo-
rado sustancialmente si se analiza a través de indi-

cadores como la Esperanza de Vida al Nacer, la
mortalidad infantil y la mortalidad general.

En efecto, hoy se espera que un colombiano al
nacer viva' en promedio 65 afos, cuando esa ex-
pectativa era de 50 afos hacia la mitad del siglo
(Gréfico 1); un logro importante si se tiene en
cuenta que la Organizacién Mundial de la Salud
(OMS) sugiere como meta para el afio 2000 una
expectativa minima de vida al nacer de 60 afios?.

En los paises en desarrollo, un problema comun es
el subregistro de defunciones y nacimientos, lo
cual dificulta la estimacion directa de la tasa de
mortalidad infantil® a partir de estos registros. Por
esta razén, los demografos han desarrollado una
serie de métodos indirectos basados en modelos
demogréficos. No es raro encontrar por ello gran-

' La Esperanza de Vida al Nacer es una medicién que
sintetiza toda la experiencia de mortalidad de los distintos
grupos de edad, por lo cual es considerada como indicador del
grado de bienestar y desarrollo social de un pafs.

? Organizacién Mundial de la Salud. Preparacién de indi-
cadores para vigilar los progresos realizados en el logro para
todos en el afio 2000. Ginebra, 1981, pag.10.

* La tasa de mortalidad infantil (TMI) es el namero de
defunciones de menores de 1 afio por cada mil nacidos vivos.
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Grafico 1
EVOLUCION Y PROYECCION DE LA ESPERANZA DE VIDA AL NACER
COLOMBIA 1950-2025
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des diferencias en las TMI estimadas por diferentes
autores, inclusive para un mismo ano. No obstante,
como sugiere la OMS, “para la formulacion de una
politica y la preparacion de un programa de salud,
el orden de magnitud de la tasa de mortalidad de
lactantes reviste mayor importancia que su valor
exacto”4.

De cualquier manera, lo que si se sabe es que el
mejoramiento del estado de salud de la poblacién
colombiana se debe en gran medida al descenso
dramdtico de la mortalidad infantil desde 1950,
ano en el cual segin la Organizacion de las Na-
ciones Unidas era de 123 por 1.000 nacidos vivos y
para el periodo actual se estima en 46/1.000 (Gra-
fico 2). A pesar de ello, se sigue considerando alta
si se tiene en cuenta la de los paises como Cuba
(15/1.000), Costa Rica (18/1.000) y Chile (20/1.000)
(Gréfico 3).
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Asi mismo, la tasa de mortalidad general® ha des-
cendido aceleradamente. Segin las estimaciones
(ajustadas por edad) del Estudio Nacional de Salud®,
para 1970 la TMG era de 10.1 defunciones por
1.000 habitantes, disminuyendo a 5.8 en 1982.
Para 1986, el Estudio Sectorial de Salud’, la estim6
en 5.2/1.000 habitantes (Gréfico 4).

Existen diferencias importantes en la TMG por
departamentos (Grafico 5). Teniendo en cuenta
s6lo aquellos con registros adecuados, segin la
magnitud de su TMG y su desviacion respecto de |a

“ Organizacion Mundial de la Salud. op.cit. pag.15.

5 La lasa de mortalidad general (TMG) hace referencia al
total de las defunciones en el pais por cada 1.000 habitantes.

¢ Bayona, A. y M.Ruiz. La Mortalidad en Colombia; 1970-
1982. Vol. 1 ENS, 1982.

7 Yepes, F. et.al. Situaciéon de Salud. Estudio Sectorial de
Salud, 1989.
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Grafico 2
EVOLUCION Y PROYECCION DE LA MORTALIDAD INFANTIL
COLOMBIA 1950-2025
(Tasas por 1.000 nacidos vivos)
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media, se pueden clasificar asi: mortalidad baja,
Atlantico, Bogota y Quindio; mortalidad media,
Antioquia, Cauca, Cundinamarca, Narifio, Norte
de Santander, Risaralda, Santander y Valle; morta-
lidad alta, Boyaca, Caldas y Huila.

De otra parte, la estructura o distribucion de las
causas de mortalidad general ha sufrido cambios
importantes. A este respecto, el Ministro de Salud
en su informe al Congreso en 1984, explicaba
como “el andlisis de las causas de muerte y de su
evolucion en el tiempo nos revela un verdadero
proceso de transicion epidemiolégica, consistente
en la sistematica disminucion de algunas de las
enfermedades asociadas con el subdesarrollo, cuales
son las infecciosas intestinales, la desnutricion y las
respiratorias agudas y cronicas, afectadas
principalmente por deficiente saneamiento
ambiental, baja cultura sanitaria y carencia de
atencion médica oportuna; y el incremento
proporcional de las causas propias de sociedades

industriales y culturalmente desarrolladas, como
son los tumores malignos y los problemas del
complejo cardio-cerebrovascular”.

En efecto, la estrategia de atencion primaria en
salud, las acciones sobre el medio ambiente y
saneamiento basico y las campanas educativas sobre
prevencion y tratamiento de las enfermedades in-
fecciosas intestinales y respiratorias han tenido un
impacto importante en la disminucién de la morta-
lidad por estas causas. Como se observa en el
Cuadro 1, las enfermedades infeccioso-intestinales
(enfermedad diarréica aguda, EDA) pas6 de ser la
primera causa de mortalidad general en 1973 y
1977 a ser la 9a. causa en 1986; asi mismo, las
cronicas respiratorias (bronquitis, enfisema y asma)
pasaron del 50. lugar en 1973 al 150. lugar en
1986. Este hecho se confirma al observar la evolu-
ci6bn de las tasas de mortalidad por estas causas
(Cuadro 2). Entre 1973 y 1986 las tasas de mortali-
dad por cien mil habitantes por enfermedad dia-
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Grafico 3
MORTALIDAD INFANTIL Y ESPERANZA DE VIDA AL NACER
1987

BRASIL

MEXICO

COLOMBIA

VENEZ

CHILE

C. RICA

CUBA

USA

Fuente: Estado Mundial de la Infancia. Unicef, 1989

M Mortal. infantil

Esperanza de
vida al nacer

Grafico 4
EVOLUCION DE LA MORTALIDAD GENERAL
COLOMBIA 1970-1986
(Tasas por 1.000 habitantes)
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Cuadro 1
EVOLUCION DE LAS PRINCIPALES CAUSAS DE MORTALIDAD GENERAL - COLOMBIA 1973-1986

1973 1977 1981 1984 1986
% Puesto % Puesto % Puesto % Puesto % Puesto
Homicidios 25 70. 3.7 50. 6.0 20. 6.8 4o0. 98 1o.
Infarto al miocardio 55 3o0. 6.8 20. 59 3o0. 85 fo. 8.1 20.
Otras corazon/circul.pulm. 6.1 20. 6.8 30. 76 1o. 7.7 3o. 74 3o.
Cerebrovasculares 4.8 4o. 59 4o0. 5.7 4o0. 7.8 20. 71 40.
Tumor maligno 23 8o. 29 70. 3.2 8o. 38 50. 38 50.
EDA 9.6 10. 7.8 10. 53 50. 30 80. 25 90.
Cronicas Respiratorias 4.4 50 3.4 6o. 26 11o0. 1.9 130. 1.7 150.
Neumonias 4.6 60. 3.4 6o. 34 60.

%: participacion porcentual de esa causa dentro del total de muertes.
Fuente: Defunciones DANE/Macroindicadores/Minsalud. En Estudio Sectorial de Salud, Minsalud, 1989.

rréica aguda (EDA) y crénicas respiratorias descen-
dieron vertiginosamente: dentro del periodo consi-
derado, las muertes por EDA se redujerron de 69.6
muertes/100.000 habitantes a 12.5; y de 31.8
muertes/100.000 habitantes por enfermedades
cronicas respiratorias descendieron a 7.1. Aunque
las neumonias (enfermedad respiratoria aguda que
es registrada separadamente por su alta incidencia
dentro de este grupo) se han mantenido en el 6o.
lugar durante la presente década, su tasa de
incidencia han disminuido de 29.3 muertes/100.000
habitantes en 1981 a 16.8 muertes en 1986.

Sin embargo, a pesar de los importantes avances
logrados en relacién con las enfermedades infec-
ciosas, éstas no han dejado de ser un problema de
salud importante en el pais. De hecho, aunque para
la poblacion total las muertes por enfermedades
infecciosas, gastrointestinales y respiratorias han
disminuido, siguen siendo las primeras causas de
mortalidad para algunos grupos de edad especifi-
cos (1-4 anos) y de morbilidad para los menores de
1 afio, como se verd en un proximo ndmero de la
revista. Al estar estas enfermedades asociadas es-
trechamente con la calidad del medio ambiente
(agua potable y disposicion sanitaria de excretas y

basuras), demandan asi mismo una gestion inter-
institucional mds agresiva e integrada, ya que en
materia de medio ambiente y saneamiento basico
hay un nimero considerable de entidades y secto-
res involucrados.

No obstante, el hecho més trascendental en la
década del 80, el cual no forma parte de esa tran-
sicién epidemiolégica de que hablaba el entonces
Ministro de Salud ya que es el reflejo de una situa-
cion social, es el incremento de la proporcién de
las muertes por homicidios y lesiones causadas
intencionalmente, llegando en 1986 a ser la pri-
mera causa de muerte cuando en 1973 ocupaba el
séptimo lugar. Mientras en 1973 |a tasa de mortali-
dad por homicidios era de 18.3 muertes/100.000
habitantes, para 1986 esa tasa era de 49.0 defun-
ciones/100.000 habitantes (Cuadro 2), lo cual da
cuenta del incremento acelerado de las muertes
por esta causa. No parecen existir datos o estudios
sobre las implicaciones que ha tenido la violencia
en la demanda de servicios y recursos de salud, y
sobra decir que la intervencién, que suponen los
homicidios y lesiones infligidas intencionalmente
como primera causa de mortalidad general,
trasciende la acci6n del sector salud e involucra a
muchos sectores y estamentos de la vida nacional.
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Cuadro 2
EVOLUCION DE LAS PRINCIPALES CAUSAS DE MORTALIDAD GENERAL
COLOMBIA 1973-1986

(Tasas por 100000 hbts)
Homicidio Infarto Otr corazon Cerebro Tumor EDA Crénicas Neumonias
miocardio /circ. pulm.  vascular maligno Respirat
1973 18.30 39.73 44 .37 34.76 16.80 69.64 31.80
1977 22.18 40.46 40.29 35.29 17.48 46.54 20.08
1981 38.11 37.12 47.73 36.16 20.12 33.25 16.44 29.34
1984 37.30 46.63 42.24 42.79 20.84 16.45 10.44 18.65
1986 48.95 40.86 36.92 35.46 19.24 12.51 7.09 16.88

Fuente: Defunciones/DANE; Macroindicadores/Minsalud. En Estudio Sectorial de Salud, Minsalud, 1988

Por dltimo, el incremento proporcional de los tu- por infarto al miocardio y por problemas cerebro-
mores malignos, las enfermedades del corazén y  vasculares tendieron a permanecer estables, y las
las cerebrovasculares parece responder més a la  de tumores malignos se incrementaron levemente:
disminucion de las enfermedades infecciosas ya  de 17 a 19 defunciones/100.000 habitantes (Cua-
mencionadas. En efecto, las tasas de mortalidad  dro 2). Estas causas de mortalidad estan asociadas

Grafico 5
TASAS DE MORTALIDAD (POR 100.000 HABITANTES)
AJUSTADAS POR EDAD Y POR DEPARTAMENTOS — 1986
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Fuente: Registros Sistematicos, Minsalud. Estimaciones del Estudio Sectorial de Salud, 1989.
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con ¢l estilo de vida de los individuos (dieta, estrés,
cigarrillo), factores hereditarios y el medio ambien-
te fisico (contaminacién atmosférica particular-
mente). En este sentido, las posibilidades de inter-
vencion del sector salud se enmarcan dentro de
acciones de cardcter preventivo, como ya lo ha
venido haciendo mediante campanas a través de
los medios de comunicacién (contra el habito de
fumar y la detecci6n temprana de tumores me-
diante examenes periédicos de citologia y senos,
etc.).

B. Disponibilidad, utilizacion
y rendimiento hospitalario

La disponibilidad de camas hospitalarias ha venido
disminuyendo. Mientras en 1970 el pais tenfa 2.24
camas por 1000 habitantes, en 1985 ese indice era
de 1.58 camas (Cuadro 3). No obstante, entre 1970
y 1985 se registr6 un aumento en la accesibilidad
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de la poblaci6n a la atencién hospitalaria y en la
productividad del recurso hospitalario.

En efecto, como se observa en el Cuadro 3, el
nimero de egresos/1.000 habitantes® mostré una
tendencia creciente entre 1970 y 1985: de 51.3
egresos por 1.000 habitantes en 1970 se pas6 a
57.4 egresos/1.000 en 1985, aunque su nivel mas
alto se registr6 en 1983 con 61.5 egresos. Esta
mayor accesibilidad parece asociada a un mayor
rendimiento de las camas: de 22.9 egresos/cama en
1970 aumento a 36.4 egresos en 1985, observan-
dose en 1983 el mayor rendimiento con 37.4 egre-
sos/cama. Sin embargo, el aumento de la producti-

® Los indicadores de eficiencia hospitalaria se basan en la
contabilizaciéon de los egresos o salidas de pacientes por alta
(vivo) o por defuncién y no de los ingresos (admisién) ya que los
primeros permiten hacer mediciones del tiempo y uso del
recurso hospitalario.

Cuadro 3
EVOLUCION DE LA DISPONIBILIDAD, UTILIZACION Y RENDIMIENTO HOSPITALARIO
COLOMBIA 1970-1985
(Todos los subsectores)

Camas/1.000 Egresos/1.000 Egresos % Promedio
habitantes habitantes /ecama Ocupac. Estancia

1970 2.24 51.3 229
1971 2.15 53.8 25.1 66.7
1972 2.02 53.6 26.5
1973 1.96 52.6 26.9 8.0
1974 1.92 53.1 27.6 65.7 Lot
1975 1.90 53.7 28.3 65.2 7.8
1976 1.89 53.9 28.5 63.0 7.1
1977 1.85 54.8 29.7 62.0 7.0
1978 1.81 56.3 31.2 61.5 6.6
1979 1.72 57.9 33.6 61.0 6.2
1980 1.73 58.2 337 61.0 6.2
1981 1.71 59.6 351 59.3 59
1982 1.69 61.6 36.5 59.3 5.9
1983 1.65 61.5 37.1 59.6 5.8
1984 1.61 58.4 354 571 5.8
1985 1.58 57.4 36.4 57.0 5.7

Fuente: Macroindicadores- Subsistema de Informacién, Minsalud.
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vidad hospitalaria se ha dado fundamentalmente
por la reduccion de los promedios de estancia.
Entre 1973 y 1985 de 8 dias en promedio por
estancia se paso a 5.7 dias. Esta reduccion puede
ser en parte explicada por las nuevas politicas
orientadas a incrementar el namero de interven-
ciones quirdrgicas ambulatorias y a disminuir la
estancia hospitalaria por partos y casos agudos.

A pesar de esta mayor productividad, la subutiliza-
cion del recurso hospitalario ha venido en aumen-
to. Si se tiene en cuenta que un porcentaje ocupa-
cional del 80% se considera como 6ptimo, para
1971 habia una capacidad instalada no utilizada
del 13.3% (80-66.7%) aumentando al 23% (80-
57%) en 1985.

La situacion hospitalaria en las distintas secciones
del pais muestra cosas interesantes. Desafortuna-
damente no todos los hospitales reportan informa-
cién al subsistema nacional de informacién del
Ministerio de Salud, produciendo en consecuencia
una subestimacion del nimero de camas hospita-
larias y de los indicadores que se desprenden de
dicha informaciéon, como son los de utilizacion y
rendimiento hospitalario. De acuerdo con la divi-
sion de informacion de Minsalud, la magnitud del
subregistro es muy reducida en la mayoria de las
secciones del pais, pero es particularmente drama-
tica en el departamento del Valle®.

Excluyendo entonces del andlisis al departamento
del Valle, Quindio, Santander y Bogota son las
secciones del pafs que cuentan con mayor nimero
de camas hospitalarias: mas de 2 por 1.000 habi-
tantes, cifra alta si se tiene en cuenta que el pro-
medio para el pais estd alrededor de 1.5 camas/
1.000. Por otro lado, Sucre, Cesar, Cordoba y
Guajira son los departamentos que menos cuentan
con este recurso: menos de 1 cama/1.000 habitan-
tes (Cuadro 4).

Sin embargo, sorpresivamente los departamentos
de la Guajira y Cesar presentan los mayores rendi-
mientos de las camas y los menores promedios de
estancia. En la Guajira, por ejemplo, a pesar de
registrar un nivel de subutilizacién (medido por los
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porcentajes de ocupacion de las camas disponi-
bles) cercano al promedio nacional (21.2%), pre-
senta la més alta productividad de las camas (69
egresos/cama frente al promedio nacional de 37
egresos/cama) y el menor promedio de estancia
hospitalaria (3 dias frente a 5.4 dias del promedio
nacional). Cesar, por su parte, lo sigue en produc-
tividad (52 egresos/cama y 3.1 dias en promedio
por estancia) aunque con un nivel superior de
subutilizacion (36%).

Finalmente, mientras Narifio, Cundinamarca, An-
tioquia y Bogota registran los mas altos porcentajes
de utilizacion (entre el 63% y el 70%) de las camas
hospitalarias, son Narifio, Cundinamarca, Choc6 y
los Santanderes los que muestran el menor
rendimiento de las camas (menos de 30 egresos/
cama) y conjuntamente con Bogotd, excluyendo
Choco, muestran los mayores promedios de estancia
(entre 6 y 9 dias).

Tratando de hallar una explicaciéon a la mayor
productividad del recurso hospitalario en Guajiray
Cesar frente a Bogotd, Cundinamarca, Narifio y
Antioquia, se esperaba encontrar en este segundo
grupo una estructura de mortalidad o morbilidad
por egreso hospitalario diferente al primero, de tal
manera que se pudiera atribuir el menor rendi-
miento a la prevalencia de enfermedades que
demandan, en promedio, mayor tiempo de aten-
cion hospitalaria, como son las enfermedades cr6-
nicas, las relacionadas con traumas, violencia y
cancer. Sin embargo, no se encontraron diferencias
ni en las primeras causas de mortalidad, ni en las de
egreso hospitalario. Por lo tanto, queda planteada,
como hip6tesis, una mayor productividad en
aquellos sitios donde se cuenta con menos recursos
hospitalarios.

® En donde para el afio en consideracion (1987), del total de
81 instituciones, cerca de la mitad (36) no registran informa-
cién, apareciendo por ello con casi la cuarta parte de las camas
hospitalarias de Bogota y cerca de la mitad de Antioquia. A
pesar de la obligatoriedad de las instituciones de salud de
reportar informacién a los servicios o seccionales de salud
respectivas, la falta de mecanismos efectivos de control y
sancién por parte del ministerio, en este sentido, reduce el
problema al buen criterio y voluntad de los administradores..
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Cuadro 4
DISPONIBILIDAD, UTILIZACION Y RENDIMIENTO HOSPITALARIO POR SECCIONES DEL PAIS
COLOMBIA 1987
(Todos los subsectores)

Secciones No. Camas Egresos Promedio %
del pais camas /1000 hbte* /cama Estancia Ocupac.
Antioquia 5539 1.38 50.5 4.6 67.3
Atlantico 1866 1.24 32.6 5.3 51.1
Bogota 8517 2.02 36.3 6.3 64.5
Bolivar 1534 1.24 37.9 5.2 53.0
Boyaca 1490 1.34 37.4 5.1 56.8
Caldas 1623 1.90 315 6.9 58.8
Caqueta 261 1.18 42.7 3.7 40.6
Cauca 815 1.01 37.8 59 59.9
Cesar 505 0.83 51.9 3.1 441
Coérdoba 639 0.68 443 4.0 49.2
Cundinamarca 2623 1.85 25.3 7.7 63.5
Chocé 314 1.30 29.9 5.2 47 .4
Guajira 214 0.84 69.0 3.0 58.8
Huila 890 1.31 40.3 41 45.9
Magdalena 898 1.16 36.8 4.6 47.2
Meta 757 1.70 43.7 4.4 54.4
Narino 1693 1.62 24.5 9.3 70.6
N.Santander 1232 1.36 29.8 6.3 571
Quindio 951 2.49 325 51 47.5
Risaralda 1079 1.66 43.4 42 52.0
Santander 3101 2.10 27.0 6.3 48.2
Sucre 318 0.58 50.4 4.0 57.1
Tolima 1571 1.47 32.2 4.4 39.9
Valle 2454 0.84 42.2 4.7 55.1
T. Nacionales 711 1.49 42.0 4.4 50.5
Total 41595 1.44 371 5.4 57.8

* Estimaciones basadas en proyecciones de la poblacion segin censo de 1985 sin ajustar.
Fuente: Tabulados Subsistema de Informacién. Minsalud, 1987.

Por tipo de hospital (Cuadro 5), a nivel nacional el
rendimiento de las camas es mayor en los hospita-
les regionales y locales, tanto por el nimero de
egresos/cama como por el promedio de dfas por
estancia, por ser estos niveles los [lamados a aten-
der casos de bajo riesgo. Sin embargo, los hospita-
les universitarios presentan el mayor nivel de ocu-

pacion (71%), y los hospitales regionales y locales
la mayor subutilizacién de la capacidad instalada,
quizés por ser en estos hospitales donde existen
mayores necesidades de recursos.

En cuanto a la eficiencia por tipo de hospital en las
distintas secciones del pafs, se observa que el ma-
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Cuadro 5
UTILIZACION Y RENDIMIENTO HOSPITALARIO POR SECCIONES DEL PAIS SEGUN TIPO DE HOSPITAL
COLOMBIA 1986
(Subsector oficial)
Secciones Porcentaje Ocupacional Egresos/cama-afio Promedio estancia
del pais
4 Hospital Hospital Hospital Hospital Hospital Hospital Hospital Hospital Hospital
Univers. Regional Local Univers. Regional Local Univers. Regional Local
Antioguia 823 69.5 65.6 337 518 61.5 88 4.9 4.0
Atlantico 77.7 41.3 11.4 378 52.0 61.3 75 29 1.7
Bogota 716 829 28.0 271 340 53.7 9.1 8.9 1.9
Bollvar 721 347 27.8 20.4 36.2 46.1 12.9 35 2.2
Boyaca 0.0 60.5 37.7 0.0 29.1 36.2 0.0 76 38
Caldas 57.5 47.8 86.1 26.6 42,6 43.6 7T 4.1 7.2
Caqueta 0.0 455 18.5 0.0 48.8 241 0.0 34 2.8
Cauca 771 55.8 319 343 44.3 37.6 8.2 46 3.1
Cesar 0.0 66.8 18.0 0.0 58.5 32.9 0.0 4.1 20
Cérdoba 0.0 546 30.2 0.0 44.3 441 0.0 45 25
Cundinamarca 72.2 71.2 42.6 30.6 37.7 338 886 6.9 4.6
Chocé 0.0 71.3 246 0.0 51.0 26.4 0.0 5.1 3.4
Guajira 0.0 37.0 20.8 0.0 31.4 33.0 0.0 4.3 23
Huila 0.0 68.0 495 0.0 775 69.5 0.0 3.2 26
Magdalena 0.0 457 20.0 0.0 43.9 456 0.0 38 1.6
Meta 0.0 41.7 428 0.0 43.4 60.0 0.0 3.5 2.6
Narino 0.0 60.0 496 0.0 51.0 48.9 0.0 4.3 37
N.Santander 0.0 66.8 34.0 0.0 451 26.4 0.0 54 4.7
Quindio 0.0 529 255 0.0 333 33.2 0.0 58 28
Risaralda 77.4 0.0 26.1 46.3 0.0 35.3 6.1 0.0 2.7
Santander 71.3 39.1 29.0 31.0 28.5 225 8.4 5.0 4.7
Sucre 0.0 51.1 37.3 0.0 47.8 43.9 0.0 3.9 3.1
Tolima 0.0 329 18.3 0.0 316 278 0.0 38 2.4
Valle 79.0 40.2 19.3 51.5 38.6 335 586 38 2.1
T. Nacionales 0.0 0.0 31.7 0.0 0.0 41.3 0.0 0.0 2.1
Total 71.2 53.8 33.1 33.0 39.8 38.7 8.3 4.7 3.1
Fuente: Analisis Financiero del Sector Salud-Minsalud 1986.

yor indice de ocupacion o uso de los hospitales
universitarios lo tiene Antioquia (82%) y el menor
Caldas (57%), quizés por ser precisamente un de-
partamento que registra un altisimo nivel de utili-
zacion del recurso hospitalario a nivel local (86%),
seguido por Antioquia (65%).
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La utilizacion de las camas en los hospitales regio-
nales de Bogota, Choco y Cundinamarca registran
niveles muy por encima (superiores al 70%) del
promedio nacional (54%); mientras que Tolima,
Bolivar, Huila y Santander presentan los menores
indices de ocupacion de este nivel de atencion



hospitalaria (inferiores al 40%). Por Gltimo, el uso
de las camas del nivel local es muy bajo en la
mayorfa de los servicios de salud: 19 de las 25
secciones del pais registraron para 1986 porcenta-
jes ocupacionales del nivel local por debajo del
40%.

En los hospitales universitarios, el mayor nimero
de egresos/cama lo registra Risaralda y el menor
Bolivar; de los hospitales regionales, el mayor ren-
dimiento lo presentan Guajira y Cesar y los meno-
res Santander y Boyaca. Por tltimo, de los hospita-
les locales, el mayor rendimiento de nuevo lo re-
gistra la Guajira, seguido por Antioquia y Atlantico,
mientras que los menores rendimientos en este
nivel de atencion se presentan en Caquetd, Choco,
los Santanderes y Tolima. Finalmente, mientras
Bogoté tiene el mayor promedio de dfas estancia en
los hospitales universitarios (12.9), registra, a su
vez, los menores promedios en los hospitales re-
gionales y locales (2.9 dias y 1.7 dias respectiva-
mente).

El anterior analisis sugiere, de una parte, que dados
los bajos niveles de ocupacion de las camas hospi-
talarias disponibles, mas que incrementar el nime-
ro de camas, por lo menos en los niveles regional y
local, lo que resulta prioritario es dotar estos esta-
blecimientos de los recursos necesarios para habi-
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litar y mantener en funcionamiento las camas que
disponen. Lo anterior tiene importantes implica-
ciones para la descentralizacion administrativa, ya
que ésta es una de las nuevas funciones que se le
asignaron a los municipios.

De otra parte, la mayor subutilizacion del recurso
hospitalario, observada en los niveles regional y
local, hace pensar en tres hipGtesis. La primera
sugiere que la falta de recursos complementarios
que se requieren para poner a operar una cama
hospitalaria, es la que explica esta situacion. De
hecho, la instalacion de una cama hospitalaria no
alude exclusivamente a su aspecto fisico, sino que
engloba equipos, elementos, personal y espacio. La
segunda, supone el uso irracional del recurso hos-
pitalario. Para confirmar o rechazar esta segunda
hipotesis serfa necesario realizar un analisis del
egreso hospitalario por tipo de hospital, con el fin
de determinar la pertinencia de las hospitalizacio-
nes, es decir, si éstas si corresponden al nivel de
complejidad en que se atienden. La tercera hipGte-
sis, tiene que ver con el costo para el paciente. Si el
costo total en que debe incurrir el paciente es
mayor en los hospitales locales (el paciente debe
asumir los costos de aquellos elementos con que el
hospital no cuenta), la demanda por éstos sera
menor. En un proximo namero de la revista se
analizaran los costos relativos para el paciente y el
estado de los diferentes hospitales.
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V.Medio Ambiente

El desarrollo social, politico y econémico de un
pais estd directamente afectado, entre otros ele-
mentos, por las interacciones entre la sociedad y su
medio ambiente natural denominado “Ecosistema”.
Estas interacciones, debido a los sistemas 0 mode-
los de desarrollo predominantes, han venido afec-
tando no s6lo a la sociedad, sino a la naturaleza,
con graves dafos ecol6gicos que amenazan la
produccion alimentaria mundial, la salud y en
general la supervivencia de las generaciones futu-
ras.

Ante esta perspectiva, se hace necesario no sélo
estudiar el funcionamiento de nuestros ecosistemas
a través de las ciencias naturales, y entender el
funcionamiento del sistema social y econémico
mediante las ciencias sociales y exactas, sino tam-
bién un enfoque globalizador en el tratamiento
individual de estas disciplinas, que consolide las
necesidades y limitantes tanto de la sociedad como
del ecosistema, con el fin de encontrar un equili-
brio arménico que permita la supervivencia y el
desarrollo socio-econémico y politico de la pobla-
cion. Es precisamente bajo esta perspectiva inter-
disciplinaria que actualmente estan trabajando los
enfoques ecologistas 0 ambientalistas del desarro-
llo.
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Para el estudio de los problemas ambientales es
necesario analizar indicadores que reflejen la si-
tuacion del ecosistema en términos del dafo eco-
l6gico, de sus limites o capacidades de produc-
cion, y de las acciones positivas o negativas que los
paises, regiones y poblaciones realicen en sus en-
tornos naturales para la preservacion o exterminio
de sus recursos naturales.

Las condiciones socio-econdmicas colombianas han
venido dltimamente produciendo dafios a los re-
cursos naturales. En las ciudades, la poblacion
menos favorecida se ve obligada a formar asenta-
mientos humanos marginales que deterioran las
condiciones ambientales urbanas con graves pro-
blemas de deforestacion y erosion, pérdida de
fuentes de agua, manejo irracional de basuras y
aguas negras. En las zonas rurales, la estructura de
tenencia de la tierra genera procesos de migracion
campesina hacia los centros urbanos, o hacia las
fronteras agricolas con grandes fenémenos de co-
lonizacién y deforestacion de ecosistemas no aptos
para la explotacion agricola como paramos, sierras
y selvas, atentando contra las fuentes de agua, los
suelos y las especies vegetales y animales propias.
Igualmente, el mal manejo ambiental de las zonas
con alguna vocacion agricola genera también da-



fos en el ecosistema si se utilizan inadecuadamen-
te insumos como fertilizantes, pesticidas y herbici-
das. También, el desarrollo industrial no siempre se
ha preocupado por una adecuada proteccion del
medio ambiente, por ejemplo en el manejo de
desechos contaminantes.

Coyuntura Social pretende en esta seccion propo-
ner y analizar indicadores sobre estos temas, que
reflejen la situacion de los ecosistemas colombia-
nos para que quienes individual o colectivamente
interactian con los ecosistemas urbanos y rurales
comprendan sus repercusiones y elaboren estrate-
gias para la preservacion y desarrollo del medio
ambiente.

Vale mencionar dos limitantes fundamentales para
el manejo de estos indicadores: Por una parte,
apenas en los Gltimos anos se estd iniciando mun-
dialmente la construccion de este tipo de indica-
dores con experiencias aisladas y puntuales er el
tiempo; serd tarea de Coyuntura Social investigar y
proponer algunos indicadores ambientales. Por otra,
el escaso conocimiento de nuestros ecosistemas y
de su inmensa biodiversidad genética, asi como la
desarticulacion institucional para el manejo de in-
formacién ambiental, limita la disponibilidad, cali-
dad y frecuencia de los datos. Esta descoordinacion
genera también criterios divergentes sobre las poli-
ticas ambientales en Colombia.

Algunos de los aspectos ambientales estan relacio-
nados con la contaminacion en los ecosistemas
urbanos, que inciden directamente en la salud
humana. Estos factores tienen relacion con el sa-
neamiento basico en las ciudades, comprendiendo
el tratamiento y abastecimiento de agua, la dispo-
sicion de excretas y basuras y la contaminacion del
aire, que inciden en la aparicion de enfermedades
infecciosas gastrointestinales y respiratorias, enfer-
medades crénicas, cancer, etc. No existe en el pafs
un organismo oficial que concentre un sistema
integrado de informacion permanente, que permita
vigilar y controlar la calidad del medio ambiente en
los centros urbanos ni en las zonas rurales. Los
esfuerzos por llevar registros sistematicos son par-
ciales y aislados.
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En este primer nimero de la revista se presenta un
resumen del estudio sobre “La contaminacion del
aire en Bogotd: 1983-1986", realizado por la Se-
cretaria de Salud de Bogota en 1987.

A. Antecedentes

Desde 1975, se habia iniciado en el pais la vigi-
lancia y control de la calidad del aire mediante la
implantacion de la Red Panamericana de Muestreo
Normalizado de Aire (REDPANAIRE), auspiciada
por el Ministerio de Salud y las Organizaciones
Panamericanas (OPS) y Mundial (OMS) de la Sa-
lud. En 1982, mediante el Decreto 02/82, se regla-
ment6 lo relativo a las emisiones atmosféricas, sur-
giendo un nuevo programa de vigilancia de la
calidad del aire. Actualmente en Bogota existen 14
estaciones de medicion de dioxido de azufre, 6xi-
dos de nitrogeno, particulas en suspension y algu-
nos otros contaminantes. El estudio en cuestion es
el resultado del anélisis de los datos mensuales
arrojados por esta red, entre julio de 1983 y no-
viembre de 1986, sobre el contaminante que ha
presentado los niveles de concentracion mas altos:
las particulas en suspension, contaminante asocia-
do con el uso de combustibles fésiles (ACPM, car-
bon mineral, “fuel 0il”, crudo, etc.).

El decreto en mencion establecié los limites de
exposicion permisibles para las particulas en sus-
pension, con el proposito de reducir los efectos de
las exposiciones tanto a corto como a largo plazo:
76.8 microgramos por metro cubico de aire como
promedio geométrico de todas las muestras diarias,
para la exposicion a largo plazo; y 303 microgra-
mos de particulas en suspension por metro cbico
de aire, como la maxima concentracion permisible
para el corto plazo.

B. Resultados

Comparando las concentraciones medias anuales
con las normas de calidad del aire establecidas por
el Ministerio de Salud, se observo que casi en todas
las estaciones estas concentraciones estaban por
encima del limite inferior para el largo plazo (76.8
ug/m?), constituyendo un riesgo para la salud pa-
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blica. Las estaciones ubicadas en zonas residencia-
les son en general las que presentan niveles por
debajo de los |imites para corto plazo, mientras que
la mayoria de las estaciones ubicadas en las zonas
industriales sobrepasaron ese limite. De otra parte,
el nimero de estaciones donde se rebasaron los
limites a corto plazo (303 ug/m?®) fue notablemente
inferior (4 estaciones).

Analizando la frecuencia o el nimero de veces en
que se registré un rango de concentracion, la ma-
yor frecuencia de observaciones se presentd en
rangos entre 75-100 y 100-125 ug/m?® (282 y 216
observaciones respectivamente). En 4 estaciones
las concentraciones siempre fueron superiores a
125 ug/m3 (Cuadro 1). Si se tiene en cuenta que se
considera que 100 ug/m3 es el limite critico a partir
del cual comienzan a manifestarse problemas de
salud en la poblacion, principalmente asociados
con el sistema respiratorio, los resultados de las
mediciones son preocupantes. A pesar de que ha
sido dificil precisar la relacion cuantitativa entre la
contaminacion del aire y la mortalidad y morbili-
dad por enfermedades respiratorias (tal el caso de
la tasa de mortalidad por enfermedades respirato-
rias como resultado de la contaminacion del aire),
debido a la dificultad para separar el efecto de la
contaminacion atmosférica de los efectos produci-
dos por otros factores como el estilo de vida o la
herencia, si se puede afirmar tal, y como lo han
hecho investigadores en otros paises, que la conta-
minacion del aire desempena un papel importante
en la incidencia de enfermedades respiratorias cro-
nicas (bronquitis cronica, enfisema y asma) y que
aumenta la mortalidad y/o morbilidad en personas
que tienen problemas respiratorios.

C. Conclusiones
El estudio en referencia concluyo lo siguiente:
- La ciudad de Bogotd estd contaminada por par-

ticulas en suspension, aunque falta informacion
sobre los sectores que la red no alcanza a cubrir.
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Cuadro 1
FRECUENCIA TOTAL POR RANGO PARA
PARTICULAS EN SUSPENSION
Bogota, julio 1983 - diciembre 1986

Rango No.Estaciones Frecuencia

ug/m?®

25-50 1 78

50-75 1 100

75-100 4 282
100- 125 3 216
125- 150 1 76
150- 175 1 55
175- 200 2 103

Fuente: "La contaminacion del aire en Bogota: 1983-
1986". Secretaria de Salud de Bogota, 1987 p. 35

El sector mas contaminado es el sur de la ciudad,
tomando como limite entre el norte y el sur la
avenida Eldorado.

La estacion No.8, localizada en el Sena Metal-
mecanica (Cra.30 calle 18 sur), registré los ni-
veles mas altos de concentracion. A partir de
este punto, hacia la periferia, los valores co-
mienzan a descender, pero siempre por encima
del nivel permisible.

Se observa, sin embargo, una ligera tendencia
de la contaminacion a disminuir, debida en par-
te a las politicas de control ejecutadas por el
Servicio de Salud de Bogota sobre algunas fuen-
tes de contaminacion.

El alto grado de contaminacion del aire obser-
vado en la ciudad representa un verdadero ries-
2o para la salud pablica y posiblemente es una
de las explicaciones de la prevalencia, en Bogo-
td, de enfermedades del sistema respiratorio.



VI. La seguridad social

La Organizacion Internacional del Trabajo define
la Seguridad Social como “el conjunto de medidas
adoptadas por la sociedad, con el fin de garantizar
a sus miembros, por medio de una organizacion
apropiada, una proteccion suficiente contra ciertos
riesgos a los que se hallan expuestos”. Es tal la
importancia adquirida por estos servicios, que su
adecuada provision se considera una de las princi-
pales funciones del Estado moderno.

La implantacion y el desarrollo de los sistemas de
seguridad social en Colombia se realiz6 con algan
retraso frente a otros pafses de América Latina,
como Chile, Argentina y Costa Rica. Las primeras
prestaciones sociales se crearon en Colombia a
comienzos del siglo y se dirigian a grupos muy
especificos de la poblacion, por ejemplo al perso-
nal de la Corte Suprema de Justicia, y con servicios
muy particulares como pensiones de jubilacion y
seguros de vida colectivos para trabajadores del
sector privado.

S6lo en 1945 se cre6 la Caja Nacional de Prevision
que cubre a los trabajadores puablicos nacionales,
departamentales, intendenciales o municipales,
reconociendo tanto los seguros econémicos (inva-
lidez, vejez y muerte) como la atencion médica. En

1946 se organizo el Instituto Colombiano del Se-
guro Social, que cumple las mismas funciones de la
Caja Nacional de Prevision, pero cubre a los traba-
jadores del sector privado de la economia.

En 1957 se estableci6 el Sistema de Cajas de Com-
pensacion Familiar, encargadas de recolectar los
aportes de las empresas destinados al pago del
subsidio familiar. Las cajas de compensacion fami-
liar, a mas de pagar el subsidio, han ido desarro-
llando gran cantidad de programas sociales en areas
como salud, educacion, vivienda y recreacion, que
ayudan a mejorar las condiciones de vida de los
trabajadores afiliados a este sistema y sus familias.

La seguridad social en Colombia estd dividida en
dos grandes sectores, que corresponden al sector
pablico y al sector privado. Es un sistema que
protege, ante todo, al trabajador y su familia pero
no al ciudadano en general. Es decir, es un sistema
de seguridad social para el trabajador, basicamente
para el asalariado del sector formal de la economia,
y no un sistema de seguridad social para el ciuda-
dano.

Este andlisis concentra la atencion en la seguridad
social del sector privado, en particular en el Insti-
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tuto de Seguro Social y en las Cajas de Compensa-
cién Familiar. Futuros andlisis cobijaran también la
seguridad social de los trabajadores oficiales.

A. Instituto del Seguro Social

El Instituto del Seguro Social esta obligado a cubrir
los seguros econémicos de invalidez, vejez y muerte,
el seguro de enfermedad general y maternidad y el
de accidentes de trabajo y enfermedades profesio-
nales. Se financia con aportes patronales (4.5% de
la némina) y de los trabajadores (2% del salario).

A mas de los aportes patronales y de los trabajado-
res, las leyes de extension de la seguridad social de
1987 y 1988 establecieron que el Estado debe
contribuir con un aporte anual adicional destinado
a la ampliacion de la cobertura del Instituto a
grupos poblacionales “débiles”, basicamente tra-
bajadores domésticos, sector informal y trabajado-
res rurales. Este aporte estatal no puede, por ley, ser
inferior al 20% del costo anual global de las pres-

taciones y servicios del ISS. Sin embargo, en la
practica, la contribucion efectiva ha sido tradicio-

nalmente inferior y en muchas ocasiones no se ha
dado.

El nimero de trabajadores cubiertos por la seguri-
dad social en el sector privado, a través del ISS, ha
logrado un avance sostenido en los dltimos 25
anos, pero indudablemente se mantiene ain en
niveles muy bajos (Cuadro 1). En efecto, en 1965 el
ISS cubria a 483.000 trabajadores asalariados, y en
1987 alcanza un namero de afiliados cinco veces
mayor (2.258.000 trabajadores). Pero su cobertura,
respecto al total de la poblaci6n asalariada del
sector privado, que es precisamente su poblacion
objetivo, se mantiene en alrededor del 34%. Esta
cifra bien puede estar sobrevalorando la cobertura
real del ISS, en la medida en que existen problemas
en la deteccién y contabilizacion del empleo
domeéstico, los trabajadores del sector informal y
rural, que también hacen parte de la poblacion
objetivo del ISS.

“** Incluye los liquidados por el sistema "ALA". (Autoliquidacion de Aportes) y se aplica a partir de este afo.
Fuente: Archivos Instituto del Seguro Social y calculos de FEDESARROLLO.

Cuadro 1
ASEGURADOS EN EL ISS
Numero de Indice Trabajadores Cobertura
Ano Asegurados (base 1965) asalariados del ISS
sector privado (%)

1965 483143 100 ND

1976* 1440529 298 4097194 35.16
1977* 1556098 322 4507540 34.52
1978 1672415 346 4821971 34.68
1979° 1739911 360 5218777 33.34
1980° 1803891 373 5407371 33.36
1981* 1856254 384 5552367 33.43
1982** 1809148 374 5628845 32.14
1983"*" 1901700 394 5585382 33.99
1984 1943016 402 5648110 34.40
1985 1988011 411 5908675 3365
1986 2123163 439 6172957 34.39
1987 2257727 467 6500000 34.73

*  Aproximacion.
" No incluye los trabajadores de las empresas que han dejado de pagar las cuotas de afiliacion desde hace un ano.
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Cuadro 2
GRADO DE COBERTURA DEL ISS
Afios Poblacion Afiliados Total Cobertura
protegidos
(1) (2) (3) Afiliados Total protegidos
1950 11946420 100857 ND 0.84
1955 13759170 299959 ND 2.18
1960 15938710 384653 ND 2.41
1965 18506450 483143 ND 261
1970 21360330 940443 1275443 4.40 6.00
1975 23990940 1337109 1825540 5.57 7.61
1980 26905950 1803891 2752067 6.70 10.20
1985 30062210° 1988011 3221087 6.61 10.70
1986 30459098 2123163 ND 6.97 ND
1987 31058145 2257727 3634802 7.27 11.70
1988 31677178 2495321 4056877 7.88 12.80
Afos Poblacion Cobertura Poblacién Pensionados Cobertura
15-59 afiliados 60 o mas pensionados
1950 6178467 1.63 669911
1955 6880416 4.36 714767
1960 7727817 4.98 817572
1965 8902107 543 946196
1970 10419319 9.03 1097850 5000 0.46
1975 12226625 10.94 1311809 28342 2.16
1980 14397869 12.53 1507613 65457 4.34
1985 16823587 11.82 1758444 132514 7.54
1986 17239389 12.32 1806847 144763 8.01
1987 17671325 12.78 1856781 159572 8.59
1988 18120015 13.77 1908300 182076 9.54
* Resultado del censo de 1985, con ajuste final por cobertura.
(1) Poblacién-proyecciones de poblaciones basadas en el censo 1985 y CELADE.
(2) No incluye pensionados.
(3) Incluye pensionados. Estimacion realizada por el ISS.
Fuente: Ménica Uribe y Ulpiano Ayala, “Afiliacién, Proteccién y Cobertura del ISS”, Trabajo presentado al ISS, 1989.

El 1SS ha ampliado sus servicios al ritmo de creci-
miento de la poblacion asalariada, pero sin alcan-
zar un incremento mayor que le permita disminuir
el alto porcentaje de la poblacién que desde sus
inicios quedé fuera de su atencion.

Aunque la proporcion de afiliados frente al nimero
de asalariados del sector privado no ha aumentado,
el incremento absoluto del nimero de asalariados

en la economia ha implicado aumentos significati-
vos en |a cobertura del total de afiliados y protegidos
por el seguro social frente al total de la poblacién'.
En el Cuadro 2 se aprecia cémo entre 1970 y 1988
se duplico la cobertura de personas protegidas por

' £l total de personas prolegidas esta conformado por los
trabajadores cotizantes, las personas a cargo de éstos y los
pensionados.
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Cuadro 3
DISTRIBUCION DE ASEGURADOS POR SECCIONALES
SEGUN SISTEMA DE COTIZACION ANO 1985
Seccional  Asegurados Asegurados cotizantes Asegurados cotizantes Cobertura
Participacion asegurados
Poblacion
Total Clasico Familiar Clasico Familiar en edad
de trabajar

Total 1988011 1672974 315037 84.15 15.85 10.04
Antioquia 370168 366228 3940 98.94 1.06 13.52
Atlantico 122980 122980 0.00 100.00 12.49
Bogota 41645 41645 100.00 0.00 5.11
Bolivar 31105 31105 0.00 100.00 412
Boyaca 46171 45142 1029 97.77 223 7.74
Caldas 2804 2804 100.00 0.00 1.67
Caqueta 21627 21627 0.00 100.00 4.04
Cauca 14346 14346 0.00 100.00 3.29
Cesar 12239 10748 1491 87.82 12.18 1.91
Cordoba 741993 738752 3241 99.56 0.44 18.83
Cundinamarca 2138 2138 100.00 0.00 1.14
Choco 10228 10228 0.00 100.00 5.40
Huila 21127 17018 4109 80.55 19.45 4.86
La Guajira 21836 21836 0.00 100.00 3.9
Magdalena 16397 16397 0.00 100.00 5.29
Meta 17207 1928 15279 11.20 88.80 2.50
Narifio 27878 27878 0.00 100.00 4.80

N. de Santander 22627 17652 4975 78.01 21.99 8.42
Quindio 51623 51623 100.00 0.00 11.65
Risaralda 66445 63752 2693 95.95 4.05 6.78
Santander 6746 6746 100.00 0.00 1.92
Sucre 4340 4340 0.00 100.00 17.31
Tolima 34386 28363 6023 82.48 17.52 4.66
Valle 279955 278435 1520 99.46 0.54 13.63
Fuente: Archivo Instituto de Seguro Social.

el 1SS como derecho-habientes y pensionados. Este Otro elemento para destacar dentro de las caracte-

crecimiento es particularmente notorio en el perio-  risticas de la cobertura de la seguridad social, a
do 1975-1980 y en los dltimos cuatro anos, 1985-  través del ISS, es la baja proporcion de asegurados
1988. cotizantes con cobertura familiar?. El 84% de los
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trabajadores afiliados al Seguro Social, lo son bajo
la forma clésica que no cubre a la familia, y s6lo el
16% tiene cobertura familiar (Cuadro 3).

Por otra parte |a cobertura de la seguridad social, a
través de los servicios del ISS, presenta grandes
diferencias regionales. En el Cuadro 3 se aprecian
tales diferencias’. El departamento con mayor nivel
de cobertura es Cundinamarca, seguido de San
Andrés, Antioquia y Valle. El 31% de los afiliados
se concentra en estos tres departamentos. Este re-
sultado no es de extranar pues, excepcion hecha de
San Andrés?, se trata de los departamentos mads
industrializados del pais y, como ya se indico, el
sistema de seguridad social colombiano es bésica-
mente para el asalariado del sector formal de la
economia.

Por su parte, Choco, Caquetd, Cordoba y Sucre son
las regiones con menor nivel de cobertura de la
seguridad social, siendo a su vez departamentos
poco industrializados y con graves problemas de
pobreza. Ello denota una grave contradiccion en la
concepcién de la seguridad social desarrollada hasta
el momento en el pais, en la medida en que no se
busca apoyar con servicios a quienes, por sus limi-
taciones, mas lo necesitan.

En estas regiones, a mas de la baja cobertura abso-
luta, son muy pocos los trabajadores afiliados bajo
la modalidad familiar. En Choco, Caqueta y Sucre
no existe la modalidad familiar, y en Cordoba ésta
s6lo cubre al 12% de los afiliados. Todo ello agrava
aan mas la contradiccion anotada. La modalidad
familiar supone un incremento de cinco puntos
porcentuales sobre la némina, manteniendo las
proporciones entre trabajadores (1/3) y patronos (2/
3).

De otra parte, los servicios de atencion de salud a la
familia, por parte del ISS, deberian ser un comple-
mento, muy seguramente de gran importancia, en
la atencion basica en salud, politica impulsada por
el gobierno. En una proxima Coyuntura Social se
analizaran cudles son las razones que limitan la
ampliacion del seguro familiar del 1SS y la forma en
que se ha venido desarrollando dados los costos
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que involucra, tanto en términos de inversion en
infraestructura a cargo del ISS, como de aumentos
en las cotizaciones.

Complementariamente puede anotarse el aumento
de la afiliacion de mujeres trabajadoras al Seguro.
Del total de afiliados en 1970, 28% eran mujeres y
esta proporcion llegd en 1988 a 37%?2, aumento
vinculado con el incremento en la participacion
laboral de las mujeres. Sin embargo este compor-
tamiento no necesariamente denota un mayor es-
fuerzo por aumentar la cobertura de las mujeres.
Precisamente las dificultades que se han presenta-
do en la afiliacion del servicio doméstico, confor-
mado en buena parte por mujeres, ejemplifica la
afirmacion anterior.

B. Cajas de Compensacion Familiar

Las Cajas de Compensacion Familiar son personas
juridicas de derecho privado sin animo de lucro,
organizadas como corporaciones, que cumplen
funciones de seguridad social y se hallan sometidas
al control y vigilancia del Estado.

Las principales funciones legales de las Cajas de
Compensacion Familiar son recaudar y pagar el
subsidio familiar a los trabajadores que devenguen
menos de 4 salarios minimos; recaudar y entregar
los aportes para el Servicio Nacional de Aprendi-
zaje (SENA), la Escuela Superior de Administracion
Pablica (ESAP) y las Escuelas Industriales e Institu-
tos Técnicos.

* La modalidad familiar cobija a todas las personas de la
familia que dependan econémicamente del trabajador, y da
atencién en salud. La modalidad clasica Gnicamente cobija
maternidad de la esposa 0 companiera permanente y alencion
en salud a los nifos menores de 1 ano.

¥ La cobertura regional del 1SS se aproximé a través de la
poblacién en edad de trabajar (12 a 60 anos), y no por la
poblacién asalariada del sector privado, dada la dificultad que
exisle para conseguir este dato regionalmente.

“ San Andrés es una zona cuyas principales actividades son
la hoteleria y el comercio de caracter formal, lo que se traduce
en altas coberturas.

* Archivos del IS5, Calculos de FEDESARROLLO.
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Actualmente recaudan ademas, por contrato, los
aportes para el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar; organizan y administran las obras y pro-
gramas relacionados con el pago del subsidio fa-
miliar -monetario 0 en especie—; y desarrollan ac-

Cuadro 4
COBERTURA DEL SISTEMA DE CAJAS DE
COMPENSACION FAMILIAR
DISTRIBUCION REGIONAL
1985
Empleados Personas a cargo
al servicio de los trabajadores
de empresas  que reciben subsidio
afiliadas familiar'
Poblacién Poblacion
en edad menor de 18 anos
de trabajar y mayor de 60 afios
(%)
Nacional 8,95 541
Antioquia 11,03 7.54
Atlantico 767 6.24
Bogota 3,30 3.02
Bolivar 3,52 3.61
Boyaca 6,74 4.61
Caldas 2,80 1.68
Caqueta 6,09 4.30
Cauca 2,68 2.28
Cesar 1,93 1.82
Cordoba 3,14 1.38
Cundinamarca 16,98 8,24
Guajira 7,24 3,79
Huila 524 3,37
Magdalena 3,29 1,87
Meta 6,39 4,35
Narifio 2,58 2,48
N. de Santander 4,77 2,92
Risaralda 567 562
Putumayo 0,55 0,31
Quindio 7.47 3,86
San Andrés 9,44 3,08
Santander 6,39 4,01
Sucre 2,46 1,22
Tolima 4,83 3,39
Valle 10,80 7,23

' El subsidio familiar lo reciben aquellos trabajadores
que devengan un salario inferior a 4 salarios minimos.
Fuente: Archivo ASOCAJAS y calculos FEDESARROLLO.
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tividades de seguridad social y programas de servi-
cios en salud, nutricién y mercadeo de productos
alimenticios, educacion, recreacion y capacitacion,
vivienda y crédito de fomento para industrias fami-
liares.

La fuente de recursos del sistema es el aporte del
4% sobre la némina que deben entregar los em-
pleadores a las cajas. Por ley las cajas tienen que
destinar como minimo el 55% de sus recursos al
pago del subsidio familiar. Los fondos restantes
pueden ser utilizados para el desarrollo de progra-
mas sociales. El 75% de las cajas que funcionan en
el pafs desarrollan al menos un programa de ca-
racter social. Cerca de 100% de éstas tienen pro-
gramas de salud, 86% programas de formacion y
capacitacién en distintas dreas, 90% mantienen
sitios para recreacion y 50% desarrollan programas
de educacion formal®.

La cobertura del sistema de Cajas de Compensa-
cion Familiar es baja. En 1985, el sistema cubri6 el
9% de la poblacién en edad de trabajar, y cerca del
41% de los trabajadores asalariados bajo la forma
de trabajadores empleados en las empresas afilia-
das’.

A su vez, las personas a cargo de los trabajadores
beneficiados con el Subsidio Familiar representan
solo el 5.4% de la poblacion menor de 18 y mayor
de 60 anos, que es el rango de poblaciéon que
define potencialmente el nimero de personas a
cargo.

Regionalmente el grado de cobertura presenta
grandes diferencias. Cundinamarca, Antioquia y
Valle son, en su orden, los departamentos con
mayor cobertura respecto a la poblacién en edad
de trabajar y reunen el 42% de los trabajadores
ubicados en empresas afiliadas al sistema de Cajas
de Compensacién Familiar. Estas son precisamente
las regiones que también tienen mayores indices de

¢ Bernal, M.E. “Posibilidades de unificacién del Subsidio
Familiar”. Trabajo presentado por FEDESARROLLO a ASOCA-
JAS. Agosto 1989.

7 Quienes se afilian a las Cajas de Compensacién son las
empresas y no los trabajadores.
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Cuadro 5
EVOLUCION DEL SISTEMA DE CAJAS DE COMPENSACION FAMILIAR
1985-1988

Empresas afiliadas

Empleados al servicio
de empreas afiliadas

1985 1986 1987 1988 1985 1986 1987 1988
Total Nacional sin Caja Agraria 79842 85026 89175 100976 1709885 1927937 2061323 2299924
Caja Agraria 9777 12670 9546 7192 63513 66053 115000 200218
Total Nacional 89619 97696 gg721 108168 1773398 1993990 2176323 2500142

Fuente: Archivos ASOCAJAS.

cobertura por parte del ISS. De otra parte, Putuma-
yo, Choco, Cérdoba y Sucre tienen los menores
grados de cobertura, llegando al extremo de Putu-
mayo en donde s6lo se cubre al 0.55% de la
poblacién en edad de trabajar (Cuadro 4).

Sin embargo debe destacarse como en los dltimos
anos ha aumentado el nimero de empresas afilia-
das al sistema de Cajas de Compensacion Familiar

y por consiguiente el namero de trabajadores cobi-
jados por éste. A nivel nacional, en 1985 habia en
el pafs 89.600 empresas afiliadas a este sistema y,
en 1988, esta cifra lleg6 a 108.200, lograndose asf
un crecimiento del 21% en el naGmero de empresas
afiliadas. Lo anterior permiti6 que en 1988 se cu-
briera a 2.500.000 trabajadores empleados en las
empresas afiliadas, lograndose asi un incremento
de 41% respecto a 1985 (Cuadro 5).
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VII. Situacion laboral

A. Empleo

Los indicadores laborales —empleo, desempleo y
participacion laboral- tienen como fuente de infor-
macion las Encuestas de Hogares realizadas por el
DANE, trimestralmente’, en las principales ciuda-
des del pais, y por lo tanto s6lo reflejan la situacion
laboral de las zonas urbanas.

Los conceptos utilizados en las Encuestas de Ho-
gares definen como poblacién en edad de trabajar
a las personas mayores de 12 afos y menores de
60. La poblacién econémicamente activa es aque-
lla que participa en el mercado laboral por estar
trabajando o buscando trabajo. Como ocupados se
clasifican las personas que responden que su acti-
vidad principal, la semana anterior al momento en
que se realiza la encuesta, era trabajar y los desem-
pleados son aquellos que responden que su activi-
dad principal era “estar buscando trabajo”.

El analisis de la situacion del mercado laboral se
realiza a partir del comportamiento de las tasas de
desempleo, ocupacion y participacion laboral. La
tasa de desempleo es el nimero de desempleados
frente al total de la poblacién econémicamente
activa; la tasa de ocupacion se define como la
proporcién de ocupados dentro del total de la
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poblacién en edad de trabajar; y |a tasa de partici-
pacion es la relacion entre la poblacién economi-
camente activa y la poblacion en edad de trabajar.
Las personas que teniendo edad de trabajar no
participan en el mercado laboral se denominan
poblacion econdmicamente inactiva, es el caso de
los estudiantes, las amas de casa, los pensionados y
los rentistas.

Las cifras y tasas de empleo, desempleo y partici-
pacion laboral estan afectadas por variaciones de
tipo estacional: en diciembre tradicionalmente
aumenta el empleo y la participacion laboral y
tiende a disminuir el desempleo, mientras en mar-
zo, en general disminuye el empleo y la participa-
cion laboral. Por esta razon la comparacion de
cifras y tasas que tiene mayor sentido es aquella
que se realiza entre trimestres iguales de distintos
anos.

1. Resultados a Nivel Nacional

En el transcurso de esta década, el desempleo ha
presentado dos periodos con comportamientos

' En marzo, junio, sepliembre y diciembre.
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Grafico 1
TASAS DE OCUPACION, DESEMPLEO Y PARTICIPACION LABORAL
CUATRO CIUDADES (1975-1988)

Fuente: DANE y calculos de FEDESARROLLO
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claramente diferentes (Gréfico 1). El primero, hasta
1986, cuando el desempleo crece en forma soste-
nida, alcanzando en junio de ese ano su punto
maximo, con una tasa de desempleo de 15%. En
ese momento habia 515.100 personas buscando
empleo y 2.921.900 trabajando.

El segundo, se extiende desde de septiembre de
1986 hasta el momento y se caracteriza por una
disminucién permanente en la tasa de desempleo,
llegando en septiembre de 1989 a 8.7%, con
315.800 personas desocupadas, y 3.319.000 per-
sonas trabajando.

La fase de crecimiento de la tasa de desempleo
presenta, como rasgo sobresaliente, el incremento
de la participacion laboral de la poblacion en edad
de trabajar acompanado de una tasa de ocupacion
relativamente estable. La tasa de participacion paso
de 53.4% en junio de 1982, momento en el cual se
presenta la menor tasa de desempleo de esta fase, a
57.4% en el mismo mes de 1986, fecha del mayor
nivel de desempleo, mientras la tasa de ocupacion
se mantiene alrededor de 49%. A modo de ejem-

plo, en diciembre de 1984 se habian generado
cerca de 10.000 nuevos puestos de trabajo en
relacion con los existentes a diciembre del afo
inmediatamente anterior. Sin embargo, dado que la
cantidad de personas que participan en el mercado
laboral se increment6 en més de 14.000 el desem-
pleo continué aumentando.

Este comportamiento de la participacion laboral
llevé a muchos analistas del tema a afirmar que los
incrementos en la tasa de desempleo tenian como
origen factores demogréficos y socio-culturales, y
que por lo tanto el problema del desempleo no
estaba, por lo menos en ese momento, relacionado
con problemas en el lado de la demanda de mano
de obra, es decir en el nivel de actividad de la
economia, sino por el contrario, en el lado de la
oferta de trabajo. Se afirmaba que la economia si
estaba generando mas puestos de trabajo pero que
era tal la cantidad de gente que estaba entrando al
mercado laboral que era imposible absorberla, y
era esto precisamente lo que generaba las altas
tasas de desempleo que se estaban presentando.
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Sin embargo, en un pais como Colombia, en donde
cerca del 50% del empleo se genera en el sector
informal de la economia, el comportamiento del
desempleo no puede interpretarse como un fené-
meno exclusivo de la oferta de trabajo. La estabili-
dad de las tasas de ocupacién bien puede estar
ocultando modificaciones en la composicion del
empleo —independientes de la evolucion de |a par-
ticipacion laboral-, producidas por cambios en la
demanda de fuerza de trabajo por parte del sector
formal de la economia, que se compensé con in-
crementos en el sector informal. En efecto, las
personas que no encuentran ocupacion dentro del
sector formal pueden tratar de generar sus propios
puestos de trabajo como trabajadores indepen-
dientes. Asi mismo, como se menciona en la Mi-
sion de Empleo, el aumento en la participacion
laboral puede estar reflejando comportamientos de
los hogares, relacionados con cambios en sus in-
gresos totales, Estos disminuyen como consecuen-
cia de situaciones de desempleo de alguno de sus
miembros, lo que obliga a que otros miembros del
hogar busquen empleo con el consecuente incre-
mento en la tasa de participacion laboral. Cuando
dentro del hogar un miembro que aportaba ingre-
sos queda desempleado, otros miembros se veran
en la necesidad de salir a participar laboralmente,
con la esperanza de conseguir un ingreso que so-
lucione la situacion.

Asi mismo, es claro que en este primer periodo se
presenta una recesion econOmica con estanca-
miento de la produccion del sector formal de la
economia, acompanada de una reduccién en el
ritmo de crecimiento del empleo de este sector. En
1985 el crecimiento real del producto interno bruto
fue s6lo del 1.8%. Entonces, si bien es cierto que
durante este periodo se present6 un aumento de la
participacion laboral, también lo es el hecho de
que el sector formal de la economia no tenia capa-
cidad de absorber esta nueva oferta de trabajo que
se estaba generando.

A partir de septiembre de 1986 la tendencia cre-
ciente de la tasa de desempleo se revierte como
producto, al menos durante los dos primeros anos,
de una etapa de recuperacién de la economia. En
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1986 el producto interno bruto colombiano creci6
5.1%, en términos reales, y en 1987 este creci-
miento fue de 5.3%?. En septiembre de 1986, la
tasa de desempleo fue 1 punto porcentual menor
que la que se present6 en el mismo mes del ano
anterior (14.1% frente a 13.3%) y de ahi en ade-
lante continda disminuyendo. Esta disminucién en
el desempleo se logra, entre 1986 y 1988, incluso
con incrementos en la tasa de participacion labo-
ral, gracias al aumento de la tasa de ocupacion.

En 1989, aun cuando la tasa de desempleo continda
disminuyendo, incluso a un ritmo superior, ya no
es tan claro que este comportamiento no se deba a
disminuciones en la participacion laboral. En este
ano se presenta una disminucion en el ritmo de cre-
cimiento del empleo y también la proporcion de
personas que participan en el mercado laboral dis-
minuye.

2. Resultados por ciudades, sexo
y grupo de edad

El comportamiento de las variables del mercado
laboral presenta caracteristicas especificas y dife-
rentes en cada una de las cuatro grandes ciudades.
En términos generales, Bogotd y Cali tienen las
menores tasas de desempleo acompanadas de altas
tasas de participaciéon y ocupacién, en tanto que
Medellin y Barranquilla presentan las mas altas
tasas de desempleo y las mas bajas de participacion
y ocupacion.

Bogotd, que es la ciudad con mayor peso dentro
del mercado laboral, determina en Gltimas la ten-
dencia general de las variables laborales, y por lo
tanto no es de extranar que su evolucion sea muy
semejante a la del total. Sin embargo, debe desta-
carse que presenta tasas de desempleo inferiores al
promedio de las cuatro ciudades y tasas de partici-
pacion laboral y ocupacion superiores al mismo,
durante todo el periodo.

En Cali se encuentran tasas de desempleo que
fluctdan alrededor del promedio nacional, pero

? Unidad de Estudios Globales, Departamento Nacional de
Planeacion.



con la especificidad de que la fase descendente de
la tasa de desempleo se inicia en septiembre de
1985, es decir un aio antes que en el promedio de
las cuatro grandes ciudades. En Cali, el punto mas
alto de desempleo se present6 en junio de 1985,
alcanzando una tasa de 15.4% y a partir de sep-
tiembre de este afto empieza a disminuir en forma
sistematica. La caida en la tasa de desempleo es, en
parte, resultado de un esfuerzo significativo de
creacion de empleo, y en parte de la disminucién
en la tasa de participacion. En efecto, entre 1985 y
1987, esta ciudad alcanza tasas de ocupacion su-
periores al promedio de las cuatro ciudades, y en
1985, la tasa de participacion desciende, aun cuan-
do se mantiene por encima del promedio.

Medellin es la ciudad que presenta, junto con Ba-
rranquilla, las mayores tasas de desempleo, y tasas
de participacion laboral y ocupacion inferiores al
promedio de las cuatro ciudades. Entre 1983 vy
1986 el desempleo en Medellin alcanza niveles del
17%, cifra 3 puntos porcentuales mayor que la
méxima registrada en las cuatro ciudades en con-
junto. Esta situacion se explica baicamente por el
poco dinamismo en la generacion de empleo?,
reflejo de la crisis industrial que vivié Medellin, en
buena parte vinculada con la situacion de quiebra
de empresas textileras de gran tamano y que em-
plean un nimero significativo de personas. A partir
de septiembre de 1986, en esta ciudad también se
inicia la fase descendente de la tasa de desempleo,
que sin embargo se mantiene por encima del pro-
medio de las cuatro ciudades. En septiembre de
1989, Medellin presentd la mas alta tasa de de-
sempleo, llegando a ser 5 puntos porcentuales
superior a la registrada en Bogota. Como dato cu-
rioso se anota como Medellin es la tnica ciudad en
la cual la tasa de desempleo nunca es inferior a
10% en esta década.

Para Barranquilla, la situacion laboral no es muy
diferente a la de Medellin. Frente al promedio de
las cuatro ciudades, presenta tasas de participacion
y de ocupacion inferiores al promedio y tasas de
desempleo superiores.

Vale la pena destacar como las diferencias de la
tasa de desempleo entre ciudades, han tendido a
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disminuir con el tiempo. A comienzos de 1983
existieron diferencias hasta de 8 puntos entre Bo-
gotd y Medellin, en tanto que a mediados de 1987
éstas eran tan s6lo de 1 punto. Hoy en dia éstas son
nuevamente superiores, cercanas a 4 puntos, sin
llegar a las encontradas a comienzos de la década.

Por otra parte, la situacién laboral de hombres y
mujeres es bien distinta. La participacion laboral de
las mujeres, ain cuando siempre se mantiene en
niveles inferiores a la de los hombres, presenta un
importante crecimiento, cercano a 4 puntos por-
centuales entre 1982 y 1989, proceso que se da
especialmente a comienzos de la década. El com-
portamiento anterior llevo la tasa de participacion
laboral de las mujeres a 50% en septiembre de
1985, para luego permanecer relativamente cons-
tante, alrededor de 45%.

La tasa de participacion laboral de los hombres
tuvo fluctuaciones interesantes en la década. La re-
cesion econémica de 1983-1986 produjo una caida
en la participacion laboral de los hombres, pasando
de 82% a 72%, en quince meses (Grafico 2).

La tasa de desempleo de las mujeres siempre es
superior a la de los hombres, Ilegando a niveles de
20% en diciembre de 1984, momento en el cual el
desempleo de los hombres era 10.9%, y presenta
ademas mayores fluctuaciones (Gréfico 3). Este
comportamiento refleja y se relaciona con la posi-
cion de la mujer dentro del contexto del hogar. La
mujer, en general, no es la principal aportante de
ingresos al hogar, posicion que le permite mante-
nerse en la condicion de desempleada por mas
tiempo que el hombre. Esta situacion claramente
cambia cuando la mujer es la jefe del hogar y
principal aportante de los ingresos de éste.

Otro elemento interesante para entender mejor el
funcionamiento laboral es diferenciar el comporta-
miento de distintos grupos de edad. Con este fin de
establecieron tres grandes grupos: el primero, con-
formado por menores de treinta aios que aproxima

3 La tasa de ocupacion, durante el periodo 1982-1986, se
mantiene alrededor del 44% mientras en Cali ésta llepa a 52%.
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Grafico 2
TASAS DE PARTICIPACION LABORAL POR SEXO
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Grafico 3
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las personas que estan entrando por primera vez al
mercado laboral; el segundo, con personas mayo-
res de 30 afios y menores de 60, edad en la cual se
participa laboralmente en mayor proporcion; y, un
tercero, en donde se ubican las personas mayores
de 60 afios, las cuales ya estan saliendo del merca-
do laboral.

Efectivamente, como se observa en el Gréfico 4, la
mayor participacion laboral se presenta en el se-
gundo grupo de edad, seguido de los més jovenes 'y
por Gltimo las personas mayores de 60 afnos. En
marzo de 1989, las tasas de participacion de estos
grupos fueron respectivamente 70%, 52% y 34%.
La tasa de participacion de las personas mayores de
60 afnos sugiere que dado el aumento en la espe-
ranza de vida al nacer, se debe redefinir la “edad de
trabajar” utilizada tradicionalmente, 12 a 60 afios,
extendiéndola hasta 65 6 70 anos.

Cuando se mira el comportamiento del desempleo,
éste es superior entre las personas mas jovenes
(Grafico 5), llegando 2 niveles de 22.6% en junio
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de 1986. En el segundo grupo, en ese momento, el
desempleo fue de 7.8% y en las personas mayores
de 5.4%. Actualmente el desempleo de los jovenes
es cercano a 17%.

Esto refleja los problemas que enfrentan las perso-
nas que estan entrando por primera vez al mercado
laboral, sin experiencia, factor de gran importancia
en las decisiones de enganche.

Cuando se cruzan los criterios de sexo y grupo de
edad se observa como las mayores tasas de partici-
pacion laboral se dan en los hombres entre 30 y 59
anos y las menores en las mujeres mayores de 60
anos. Los mayores problemas de desempleo se
presentan en el grupo de mujeres mds jovenes.

En casi todos los paises el desempleo entre los
jovenes es alto debido a dos fenémenos. El primero
es que las caracteristicas y la calidad del primer
empleo determinan en parte la posterior carrera
laboral del individuo. Si el primer empleo es de
baja remuneracion y en un sector de bajos ingre-

Grafico 4

TASAS DE PARTICIPACION LABORAL POR GRUPO DE EDAD
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Grafico 5
TASAS DE DESEMPLEO SEGUN GRUPO DE EDAD
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sos, serd dificil posteriormente pasar a empleos de
mejor calidad. Por eso los j6venes invierten bas-
tante tiempo en buscar un buen empleo, y durante
ese perfodo aparecen como desempleados.

El segundo factor es que antes de los treinta anos las
personas cambian frecuentemente de empleo en la
basqueda de una ocupacion que les guste. Cada
cambio, en general, implica un periodo de desem-
pleo.

En resumen, los jovenes insisten en la basqueda de
una ocupacion satisfactoria, y esa basqueda impli-
ca periodos de desempleo sin remuneracion.

B. Salarios

Los salarios son uno de los elementos que permite
evaluar la situacién econémica de la clase trabaja-
dora puesto que constituyen una aproximaciéon a
los ingresos percibidos y por lo tanto al nivel eco-
nomico y las condiciones de vida que puede tener
la poblacion de asalariados y sus dependientes. La
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condicién economica de estas familias también
depende de las prestaciones sociales, las transfe-
rencias monetarias que les hace el Estado, y los
bienes y servicios subsidiados o sin costo que reci-
ben del Estado.

Otra parte sustancial de la poblacion se dedicaa la
actividad independiente y sus ingresos pueden
moverse de manera diferente a los salarios. Sin
embargo, en Colombia el mercado laboral funcio-
na bastante bien, y es probable que en el largo
plazo los ingresos de los asalariados y trabajadores
independientes, con similares niveles de califica-
cion, evolucionen de manera similar.

Debido al proceso inflacionario permanente que
tiene lugar en Colombia, lo que interesa es conocer
el comportamiento de los salarios frente al de los
precios de los bienes y servicios, es decir, la capa-
cidad de compra de éstos. Cuando el salario nomi-
nal, que es la cantidad de dinero que el trabajador
recibe, se corrige con los cambios de los precios, es
decir con la inflacién, se llega al concepto de



salario real. La evoluciéon de éste es entonces la
expresion de la cantidad de bienes y servicios que
una persona puede adquirir en el mercado con el
dinero que se le paga por su trabajo*.

Conviene aclarar que en este numeral se analiza-
ran exclusivamente los salarios del sector privado y
dentro de éste basicamente los del sector formal de
la economia. Con ello no quiere desconocerse la
importancia del sector pablico y de los cambios
operados en el interior de sus salarios, como es el
caso del poco avance registrado en los salarios de
sus mandos medios. Por el contrario, su trascen-
dencia merece estudios detallados que seran rea-
lizados en futuras entregas de esta revista. Asi mis-
mo, los ingresos del sector informal, que constituye
cerca del 50% de la fuerza laboral del pais, sera
objeto de futuros analisis

Los salarios reales del conjunto de la economia han
aumentado entre 1980 y 1988, aun cuando en los
dos Gltimos anos se hayan presentado disminucio-
nes en la mayor parte de los sectores (obreros de la
industria, el comercio, la construccion y el salario
minimo legal). A pesar de ello, éstos han manteni-
do niveles superiores a los presentados en los pri-
meros anos de la década.

Los incrementos de salario real han sido superiores
en el sector urbano de la economia, que en el
sector rural. Ello se evidencia comparando la evo-
lucion del indice de salario real® de los obreros de
la construccion frente al de los jornaleros del sector
agropecuario® (Grafico 6). En los tres primeros afnos
de la década, los salarios de la construccion pre-
sentan tasas de crecimiento significativamente supe-
riores a los rurales. A partir de 1983 cuando co-
mienza a aumentar el desempleo urbano, los sala-
rios rurales se comportan mejor que los urbanos. En
el periodo completo 1980-1988 la evolucion de los
jornales agricolas y de la construccion acaba sien-
do similar.

El aumento promedio de 2.8% en el salario real de
la construccion confirma lo modesto del creci-
miento econdmico en esta década.
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La evolucién de los salarios reales del conjunto de
la actividad econ6émica y del salario minimo legal
presenta tasas de crecimiento promedio diferentes,
durante el periodo 1980-19847, que fluctGan entre
19% para el comercio y 6% para la agricultura. Las
diferencias en la evolucién de cada uno de los sec-
tores merece ser estudiada individualmente.

El valor del salario minimo legal se fija a comienzos
de cada afo, generalmente como resultado de la
concertacion entre los empresarios —representados
por los gremios—, los trabajadores —cuya voceria la
llevan las centrales obreras— y el gobierno. El sala-
rio minimo real presenta un incremento promedio
anual durante el periodo 1980-1988 cercano a
8.6%. Buena parte de este aumento es producto de
la evolucion ocurrida en el periodo 1981-1984,
durante el cual el salario minimo legal real aumen-
ta en 13.2%. Por el contrario, a partir de 1984 y
hasta 1988, decrece en 3.6% promedio anual. Es
interesante notar que el desempleo aument6 tam-
bién hasta 1984, la época en que mas crecio el
salario minimo. Aunque la relacion entre salario
minimo y empleo es compleja, la teorfa econdmica
sugiere que los aumentos en el salario minimo real
tiendan a generar desempleo. La experiencia co-
lombiana en la década de los ochenta sugiere que
pudo ser un error aumentar el salario minimo real
en un mercado de trabajo con creciente desempleo
(Gréfico 7).

El comportamiento del salario minimo real no es
totalmente planeado por los participantes en la

4 Salario Real = Salario Nominal/Indice de precios al con-
sumidor. De esta forma el salario real disminuye cuando el
incremento en el indice de precios al consumidor es superior al
alcanzado por el salario nominal y viceversa.

* El indice de salario real es el valor del salario real expre-
sado en relacién con su valor en un ano base. Por ejemplo
tomando como afo base 1980, el indice de salario real de 1985
seria igual al valor del salario real en 1985 dividido por el valor
que esla variable tuvo en el ano 1980.

¢ Se toma como represenlante del sector urbano los salarios
de la construccién puesto que esta es la actividad urbana que,
en general, absorbe mano de obra poco calificada, y por lo
tanto similar a la mano de obra rural.

7 En el momento de la elaboracién de este analisis sélo se
contaba con informacién hasta el primer trimestre de 1989.
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Gréfico 6
SALARIO REAL DE LOS OBREROS DE LA CONSTRUCCION
Y LOS JORNALEROS AGROPECUARIOS
(A precios de 1988)
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Grafico 7
SALARIO MINIMO LEGAL Y TASA DE DESEMPLEO
1980 -1989
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concertacion. El salario minimo nominal se esta-
blece al comienzo del afio y su incremento esté en Cuadro 1
buena parte condicionado por los aumentos de INCREMENTOS DEL SALARIO MINIMO LEGAL
precios de los anos anteriores y las expectativas FRENTE AL COMPORTAMIENTO DE LA
sobre la inflacion para el ano que comienza (Cua- INFLACION
dro 1). Las tasas de inflacion fluctdan de ano en 1980 - 1989
ano, y la tasa esperada frecuentemente difiere de la
real. Esto produce fluctuaciones no planeadas en el .
salario minimo real. Sin embargo, en los primeros Inflacién Incrementos en el
= . salario minimo
anos de la década, se establecieron por lo general
aumentos de salario minimo superiores a los de la 1980 25.90
inflacion del respectivo ano, lo que se tradujo en 1981 28:50 26.67
incrementos del poder adquisitivo. El aumento en 1982 24.50 30.00
el salario real fue corriente en esta época. 1083 19.70 24.98
; : 1984 16.06 22.00

Ante la necesidad de ajustar el sector externo en 1985 2414 20.00
1984, se siguio una politica de salario minimo mas 1986 18.86 24.00
estricta. 1987 23.30 22.00

. s . G 1988 28.10 25.00
El salario minimo legal ha sido utilizado como un 1989 56.00 5700
instrumento de politica de estabilizacion macro-
econémica, pero no es claro que sea un instru- Fuente: DANE - Calculos FEDESARROLLO.
mento apto para ese fin. Los trabajadores lo consi-
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Grafico 8
INDICES DE SALARIOS REALES DE OBREROS Y EMPLEADOS
DE LA INDUSTRIA Y EL MINIMO LEGAL

Fuente: DANE, Calculos de FEDESARROLLO.
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deran una herramienta de politica social que per-
mite adelantar politicas redistributivas de ingresos
y salarios a mas largo plazo, pero sus efectos tam-
bién son dificiles de prever. Puede mejorar el in-
greso de algunos trabajadores, pero también puede
generar desempleo. El salario minimo se podria
utilizar como instrumento de estabilizacion en la
medida en que influyera el comportamiento de los
salarios industriales, especialmente el de los obre-
ros, los que a su vez afectan los costos y por
consiguiente los precios de los bienes industriales,
elemento de gran peso dentro de la composicion
del indice de precios al consumidor. Por otra parte,
en algunas ocasiones sirve de parametro para esta-
blecer los salarios del sector oficial, los cuales son
elemento vital de las politicas de control del gasto
pablico y manejo del déficit fiscal. Sin embargo no
sabemos si en Colombia existe una extrecha rela-
cion entre salario minimo y salarios industriales
promedio o la némina del sector piblico. La inves-
tigacion de la relacion entre salario minimo y estas
otras variables serd un tema de estudio para proximas
Coyunturas Sociales.

Durante el periodo 1980-1988, los salarios reales
de la industria, tanto para empleados como para
obreros, muestran una tendencia creciente muy
similar a la descrita para el salario minimo legal
real (Gréfico 8). La desagregacion de los salarios en
las dos categorias ocupacionales establecidas, in-
dica un crecimiento ligeramente mayor para los
obreros, en especial durante el periodo 1985-1987.

El comportamiento de los salarios de los obreros
industriales refleja practicas generalizadas en las
cuales se otorgan incrementos salariales nominales
superiores para las categorias ocupacionales infe-
riores, en las cuales estdn ubicados los obreros,
practica que ha permitido un proceso de acerca-
miento entre estas dos categorias ocupacionales.
Cabe preguntarse si este proceso de igualacion
viene acompanado de uno de redistribucion, he-
cho que s6lo puede estudiarse en la medida en que
se conozca el comportamiento salarial de otros
niveles, como los de los cargos directivos.

Vale la pena resaltar como la industria es un sector
en donde los salarios se fijan, en buena proporcion,
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Grafico 9
INDICE SALARIO REAL DE LOS OBREROS DE LA CONSTRUCCION
Y EL MINIMO LEGAL
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mediante arreglos institucionales, negociaciones
colectivas de trabajo®, que los independizan del
ciclo de la actividad econémica, y les permite
mantenerse relativamente estables. Si bien no lo-
gran incrementos significativos en las épocas de
recuperacion y de auge, tampoco caen brusca-
mente en las fases de recesion.

En el sector de la construccién, los salarios reales
también aumentan durante el periodo estudiado,
pero con un comportamiento significativamente
diferente al de los demés sectores de la actividad
econémica: crecen con una tendencia muy marca-
da hasta 1983, a partir de este afio inician una fase
descendente que se prolonga hasta 1986. El des-
censo es de tal magnitud que en 1985 y 1986 se
presentan indices muy cercanos a los de 1981. En
1987 logran recuperarse sin alcanzar el punto mas
alto, que se da en 1983, para luego en 1988 de-
crecer nuevamente como consecuencia de la difi-
cil situacion que enfrent6 el sector a finales del ano
(Gréfico 9).

INDICADORES

Los salarios de este sector, y como se deduce del
comportamiento descrito, no siguen, en general, de
cerca la evolucién del minimo legal, y parecen
responder més bien a los ciclos en la actividad del
sector. Asi mismo, su comportamiento se diferen-
cia de lo que sucede en el sector industrial, en
donde predominan los arreglos institucionales. Esto
bien puede ser producto del bajo nivel de organi-
zacion de los trabajadores de la construccion y las
caracterfsticas de la forma de contratacién, mucho
mas flexible que en otros sectores. En este sector
predominan los contratos temporales o a destajo,
sin que existan, ni se apliquen claras normas lega-
les sobre contratacion, despidos, indemnizaciones,
lo que permite que, ante una situacion de estanca-
miento, facilmente se puedan despedir trabajado-
res 0 contratar nuevos con menores salarios, sin
que enfrenten restricciones vinculadas con niveles
de capacitacion o experiencia requeridos.

8 Paclos colectivos o convenciones firmadas con sindicatos.

Grafico 10
INDICE DEL SALARIO REAL DEL COMERCIO Y DEL MINIMO LEGAL
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Grafico 11
SALARIO REAL DE LOS JORNALEROS AGROPECUARIOS
Y MINIMO LEGAL 1980-1989
(A precios de 1988)
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Los salarios de los empleados del comercio, que
dependen bésicamente de las comisiones sobre
ventas, tienden a seguir de cerca el ciclo de la
actividad econémica. Al igual que en el sector de la
construccién, en el comercio se presentan bajos
niveles de organizacion de los trabajadores, situa-
cién que lleva a que en las épocas de auge, su
remuneracion se incremente en forma tal que Ilega
a sobrepasar la de los empleados industriales. Las
tasas de crecimiento de los salarios del comercio
alcanzan niveles superiores a las del minimo legal
en afnos como 1987, cuando el sector presenta un
comportamiento bastante dinamico (Grafico 10).

Los salarios reales del sector agropecuario, bien sea
de agricultura o ganaderia, presentan los menores
indices de crecimiento, practicamente durante todo
el periodo 1980-1989, aun cuando, como ya se
menciond, a partir de 1985 logran incrementos
significativos que los acercan a los indices de sala-
rios del sector urbano. Asi mismo, son significati-
vamente inferiores a los indices de salario minimo

80

legal real, y su tendencia, en buena parte del pe-
riodo, es exactamente inversa. Los salarios del sec-
tor agropecuario no parecen estar influenciados,
por lo menos en forma significativa, por el com-
portamiento del salario minimo establecido por el
gobierno, y mas bien parecen depender de la situa-
cion de la actividad del sector. Es asi como la fase
ascendente de los salarios agropecuarios coincide
con una etapa de recuperacion del sector. A partir
de 1985 presentan un comportamiento muy favo-
rable, con altas tasas de crecimiento, como conse-
cuencia de un aumento significativo en los salarios
nominales de sus trabajadores. Ello se ha traducido
en importantes incrementos de los salarios reales,
incluso permitiendo que se acerquen a los del
sector de la construccion (Grafico 11).

De otra parte, como se aprecia en el Grafico 11, los
salarios reales del sector rural, desagregados en
agricultura y ganaderia, presentan comportamien-
tos muy similares, siendo levemente superiores los
incrementos salariales de los trabajadores de la
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Grafico 12
INDICE DE SALARIOS REALES AGROPECUARIOS
PARA CLIMA FRIO Y CALIDO
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ganaderia. Igual situacion se presenta cuando se  calido. Los salarios de clima frio presentan tasas de
diferencian los incrementos salariales de los jorna- crecimiento levemente superiores pero exactamen-
leros agropecuarios segun laboren en clima frio o te con la misma tendencia (Gréfico 12).
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de Gobierno



Las evaluaciones sobre programas
educativos del Ministerio
de Educacion Nacional’

I. INTRODUCCION

Colombia esta perdiendo valiosos elementos de
juicio para mejorar sus servicios educativos oficia-
les porque los resultados de éstos rara vez se eva-
lGan con rigor, amplitud y precision, y porque las
pocas evaluaciones que se realizan no se les da la
suficiente difusion.

No hay absoluta claridad sobre la totalidad de los
programas educativos y de sus caracteristicas, de-
sarrollados o apoyados por el Ministerio de Educa-
cion Nacional y por sus organismos adscritos. En el
altimo informe del Ministerio de Educacion al
Congreso Nacional se mencionan 56 planes, pro-
gramas o proyectos (estos términos se emplean con
frecuencia caprichosamente), bajo la responsabili-
dad directa del ministerio, informando basicamen-
te sobre los programas que a juicio del actual
gobierno tienen una mayor prioridad2. Estas activi-
dades van desde el Plan para la Universalizacion
de la Educacion Basica Primaria, hasta el Plan de
Cooperacion Cultural y Cientifica entre la Republi-
ca Democratica Alemana y Colombia para los anos
1988 y 1989, pasando por el Programa de Educa-
cién Familiar para el Desarrollo Infantil (PEFADI),
el Programa de Educacion de Adultos, el Programa
de Etnoeducacion, el Programa de Renovacién

Rodrigo Losada Lora

Curricular, el Proyecto de Reorganizacién Curricu-
lar, Administrativa y Técnica de las Escuelas Nor-
males y el Programa Nacional de Bibliotecas Esco-
lares.

De otra parte el Ministerio de Educacion Nacional
esta desarrollando directamente muy diversas acti-
vidades educativas que tienen categoria de “pro-
grama”, llamese efectivamente asi o no, tales como
las de Escuela Nueva, los Centros Experimentales
Piloto (CEP), los Centros Auxiliares de Servicios
Docentes (CASD), la estrategia de administracion
llamada Mapa Educativo, los varios tipos de Insti-
tutos Técnicos, los Institutos de Promoci6n Social y
otros.

Con este listado lo que se quiere destacar es que,
atendiendo el Ministerio de Educacién un conjunto
tan amplio y variado de actividades, s6lo muy
pocas de ellas son objeto de estudios evaluativos

! Este estudio esta siendo auspiciado por la Fundacion
Friedrich Ebert de Colombia (FESCOL), y se ha beneficiado de
valiosas sugerencias y criticas formuladas por funcionarios del
Ministerio y por Carlos Gerardo Molina de FEDESARROLLO,
con quienes se ha comentado.

? Ministerio de Educacién Nacional, Memoria al Congreso
Nacional 1988-1989 (Bogota: Edit. MEN, 1989).
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sistematicos y completos. Ello es indicativo de va-
cfos importantes, que encuentran una justificacion
parcial en la complejidad de actividades atendidas
por el ministerio. Convendria generar los mecanis-
mos que permitieran que la amplia gama de eva-
luaciones requeridas por el sector fuera emprendi-
da.

Il. LOS PROGRAMAS Y SUS FORMAS
DE EVALUACION

Se entiende aqui por “programa” (plan o proyecto)
no s6lo un estado de cosas comprensivo y relativa-
mente en gran escala, que un individuo u organi-
zacion se propone realizar, sino un conjunto de
recursos, humanos, financieros y materiales, asig-
nados para su realizacion. La “evaluacién” denota
la confrontacion deliberada entre los objetivos y las
realizaciones o logros de los mismos. Adviértase
que el contexto en que se habla aqui de “evalua-
cion” se refiere a programas, o sea, a un estado de
cosas mas amplio y completo que un curriculo o un
producto especifico, como lo puede ser un texto
escolar o una ayuda didactica®.

Todo programa implica, por tanto, un enunciado
de objetivos y su evaluacion esta relacionada di-
rectamente con el logro de esos objetivos. Convie-
ne, sin embargo, distinguir entre “evaluacion” (en
general) e “investigacion evaluativa”. La primera se
refiere al proceso de generar informacion sobre la
operacion y el impacto de un programa. La segun-
da es mas restringida y alude a la aplicacion de
métodos de investigacion cientifica para estimar
con rigor y precision hasta donde y como un pro-
grama estd logrando, o logro, los objetivos que se
propuso?. Supone una definicion clara y operacio-
nal de las variables principales y un sondeo siste-
matico, sobre posibles nexos de causalidad. La
investigacion evaluativa es, pues, un tipo especifi-
co de evaluacion.

Se suele, ademas, distinguir entre “evaluacion for-
mativa” y “evaluacion sumativa”. La primera, simi-
lar a la que algunos llaman evaluacién de proceso,
pretende suministrar informacién a quienes mane-
jan un programa, acerca de la forma como se esta
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desarrollando a fin de que aquellos hagan los ajus-
tes del caso. Es pues, una evaluacién sobre el
funcionamiento del programa para asegurar que las
cosas marchen como se las habia planeado y que
se estan produciendo los resultados esperados. Por
el contrario, la evaluacion sumativa esta orientada
a determinar qué tan bien el programa logré sus
objetivos y cudles consecuencias o efectos colate-
rales se siguieron, por lo cual ésta tiene mucho en
comun con lo que algunos denominan evaluacion
de impacto®. Si un estudio efectia los dos tipos de
evaluacion recién mencionado se la considera
“comprensiva”.

Las dependencias del Ministerio de Educacion y
del Departamento Nacional de Planeacién adelan-
tan, en diferentes momentos, algunas actividades
de diagnostico y otras de evaluacion formativa, o
de proceso, pero muy rara vez realizan evaluacio-
nes sumativas o de impacto.

Este articulo se refiere fundamentalmente a las prin-
cipales evaluaciones de programas educativos de-
sarrolladas o contratadas por el Ministerio de Edu-
cacion, que han sido relativamente amplias y siste-
maéticas, de forma que hayan terminado en un

* Se toma, por tanto, el término “evaluacién” en un sentido
mas restringido que el utilizado por algunos autores, vgr, K.M.
Hennigan, B.R. Flay y R.A. Haag, quienes la definen como “el
proceso de generar informacién acerca del funcionamiento y
del impacto de un programa o de una politica que esta siendo
llevada, o fue llevada, a la practica” (p. 389: nuestra traduccién).
En esle caso, cualquier tipo de informacién sobre la actividad
en cuesti6n es (til, aluda o no dicha informacién a los objetivos
manifiestos del programa o de la politica. Ver el articulo de los
autores titulado “Clarification of Concepts and Terms Commonly
Used in Evaluative Research”, en Robert E. Klein et slii, Evaluating
the Impact of Nutrition and Health Programs (New York: Plenum,
1979), pp. 387-432.

“ A esta investigacion parece referirse G. Briones bajo el
término “estudios evaluativos”, los cuales define como “los
procesos de investigacién destinados a medir las consecuencias
o efectos, deseados o no, de una accién o conjunto de acciones
emprendidas con el fin de lograr ciertos objetivos”. Ver su
Metodologia de la investigacién evaluativa (Universidad
Pedagégica Nacional, Bogota, 1975), p. 3.

S Ver, al respecto, G.D. Borich (ed.), Evaluating Educational
Programs and Products (Englewood Cliffs, N.J.: Educalional
Technology Publications, 1974), pp. 271-278.



documento escrito, alcancen o no la categoria de
investigacion evaluativa.

111.LAS EVALUACIONES CONOCIDAS

Tras un dificil rastreo, dificil porque los ejemplares
disponibles son algo asi como incunables, se logro
identificar 39 evaluaciones sobre los programas
educativos que adelanta el ministerio. Se limit6 la
bisqueda a los estudios realizados entre 1976 y la
fecha.

Los estudios identificados son los siguientes:

1. Investigaciones Evaluativas (IE):

a.Sobre los INEM:

IET - E. Vélez y C. Rojas, Bachilleres colombia-
nos: Aspiraciones y logros. Bogota: Instituto
Ser de Investigacion, 1989.

IE2 —E. Vélezy G. Psacharopoulos, “The External
Efficiency of Diversified Secondary Schools in
Colombia”. 1987 (traducido al espariol en
1988).

IE3 - G. Psacharopoulos y A. Zabala. “El efecto
de las ecuelas diversificadas sobre el empleo
y los ingresos en Colombia”. 1985 (original
en inglés de 1984).

IE4 - E. Vélez y C. Rojas. “Evaluacion de la Edu-
cacion Media Diversificada”. 1984.

b. Sobre Escuela Nueva:

IE5 - C. Rojas, “Evaluacion del Programa Escuela
Nueva: Caracteristicas de los planteles, do-
centes y alumnos. Logros de sus estudiantes
en matematicas, espanol, comportamiento
civico social y creatividad, en comparacion
con sus compaferos de escuelas tradiciona-
les”. 1987.

IE6 - E. Nietoy L.N. Véasquez, “Andlisis de creati-
vidad de los nifnos-Programa Escuela Nueva”.
1982.

IE7 - ). Rodriguez, “El logro en matematicas y
lenguaje en la educacion primaria en Colom-

bia”. 1982.

IE8 — “Andlisis de auto-concepto de los nifos-
Programa Escuela Nueva”. 1982.

IE9 - “Resultados de la evaluacion del desarrollo
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de actividades (nivel de desarrollo socio-afec-
tivo) en los ninos del Programa Escuela Nue-
va”. 1982.

¢. Sobre otros programas:

IE10 — E. Vélez y otros. “Evaluacion del rendi-
miento externo del bachillerato colombiano:
Cohorte 1978”. (Ministerio de Educacion
Nacional, Banco Mundial e Instituto Ser de
Investigacion), 1982.

2. Otros tipos de evaluaciones (E):

a. Sobre los INEM:

E1 - Banco Mundial: “Colombia: Perdurabilidad
del Primero y Segundo Proyectos Educativos”
(Anteproyecto). 1989.

E2 —).Vega, L. Rueda, y otros, “Segundo informe
sobre evaluacion curricular de los INEM”.
1976.

F3 - ICCE, “Evaluacion curricular de los Institu-
tos Nacionales de Educacion Diversificada”.
1976.

b. Sobre Escuela Nueva:

E4 — M. Gomez de Cortés y J. Guaqueta, “Logros
y perspectivas del Programa Escuela Nueva”.
1985.

E5 - L.N. Vésquez, “Evaluacion del Programa
Escuela Nueva”. 1984.

E6 - “Resultados de la evaluacién sobre cambios
de actitudes entre maestros y supervisores del
Programa Escuela Nueva”. 1982.

E7 - “Aplicacion de las metodologias de desa-
rrollo de la clase por los maestros del Pro-
grama Escuela Nueva”. 1980.

E8 - “La metodologia inductiva en el desarrollo
de la clase”. 1980.
E9 - “La evaluacion del rol del supervisor Pro-

grama Escuela Nueva”. 1980.

c. Sobre otros programas:

E10 — R. Agudelo, M. Baracaldo y otros. “Evalua-
ci6n de los Programas de Alfabetizacion de
Camina” (Informe parcial).CIUP, 1985.

E11 — MEN (OSPE), “Informe final global del Pro-
grama Colombia - PNUD-UNESCO 1978-
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1983 Primera Parte”. 1983.

E12 - A. Enciso y G. Briones, “Evaluacion del
Bachillerato Comercial en Colombia”. 1981¢

E13 - G. Briones, “Evaluacion de los Programas
de Educacién Agropecuaria y de Promocion
Social”. 1981.

E14 — M. Vizcaino y N. Jaramillo, “Los usuarios
evaltan el bachillerato por radio”. 1981.

E15 — G. Briones, “Evaluacion de los Institutos
Técnicos Industriales”. 1980.

E16 — A. Avella de Osorio y G. Briones, “Evalua-
cion de la educacion bésica para adultos”.
1979.

E17 - G. Briones, “Evaluacion de la educacion
contratada con la Iglesia Catélica en Territo-
rios Nacionales”. 1981.

E18 - G. Briones, “Evaluacion de los Planteles
cooperativos de Colombia”. 1978.

E19 — G. Briones, “Evaluacién de las Escuelas
Normales de Colombia”. 1978. E20
~ C. Urrego y G. Briones, “Evaluacion del
Programa de Jornadas Adicionales”. 1978.

E21 - G. Briones y otros, “Educacion para el de-
sarrollo rural”. 1978.

E22 - MEN, “Informe preliminar de evaluacion
del programa de concentraciones de desarro-
llo rural”. 1976.

E23 - ICETEX, “Evaluacion de los programas para
financiacion de estudios de posgrado”. 1976.

E24 —ICETEX, “Evaluacién del crédito educativo”.
1976.

d. Sobre la estructura administrativa de la educa-

cion:

E25 — A. Sarmiento y otros, “Andlisis del sector
educativo con énfasis en sus aspectos admi-
nistrativos y financieros”. 1986.

E26 - R. Heredia y A. Sarmiento, “Incidencia de
recursos humanos en la administracién del
sector educativo oficial”. CCRP, 1985.

E27 - H. Navarro Leyes, “Evaluacion del Progra-
ma Mapa Educativo”. 1983.

E28 - H. Diaz B. y otros. “Evaluacién de la pro-
gramacion y ejecucion del presupuesto de los
Fondos Educativos Regionales”. 1980.

E29 - C. Ramirez Cardona, “Analisis y evaluacion
del funcionamiento del Decreto 88 de 1976".
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El estudio “Bachilleres colombianos: aspiraciones
y logros” (IE1) aparece como relacionado exclusi-
vamente con los INEM, pero en realidad, ademas
de estos institutos, que constituyen su punto prefe-
rencial de anélisis, se evaltan alli otros programas
o actividades educativas, tanto oficiales como pri-
vadas.

Todas las investigaciones evaluativas arriba men-
cionadas pueden también considerarse como eva-
luaciones sumativas. En cambio, las otras, E1 hasta
E29, tienen los rasgos propios de la evaluacion
formativa.

En algunos casos, por ejemplo, en el de la evalua-
cién del bachillerato comercial (E12), no cabria
hablar de un “programa” en propiedad, al menos
en el sentido atribuido atras a esta palabra. Se
encuentra alli, mas bien, una descripcion de las
actividades ejecutadas por varias entidades educa-
tivas, tanto oficiales como privadas. Estas descrip-
ciones buscan, en buena parte, suministrar ele-
mentos de juicio para una reglamentacion atinada
de las actividades en cuestion.

Como se habréa observado, son pocas (10) las in-
vestigaciones evaluativas propiamente dichas y casi
todas referidas a s6lo dos programas de la educa-
cion oficial, los INEM y Escuela Nueva. Dado que
estas investigaciones pretenden, ante todo pero no
exclusivamente, medir con metodologia cientifica
los efectos reales de los programas analizados,
ellas caen dentro de la categoria de evaluaciones
sumativas. De lo anterior se sigue que, con respec-
to a la inmensa mayoria de los programas educati-
vos desarrollados por el gobierno nacional central

® Este y los estudios mencionados con las referencias E13,
E15, E16, E17, E18, E19, E20 y E21 fueron desarrollados como
parte del Proyecto Col. 76/003 del MEN-PNUD-UNESCO. Ver
la referencia E11.

” No se incluyen en este listado algunos estudios considerados
a menudo como evaluaciones, porque segan las definiciones
propuestas clasifican como diagnésticos, por ejemplo, el “Estudio
sobre Facultades de Educacion” realizado por G. Briones y D.
Eder de Zambrano en 1982, y la obra de A. Franco y C.
Tunnermann, La educacién superior en Colombia (Bogota:
Tercer Mundo, 1978).



no se sabe con seguridad si con esos programas se
estan logrando los objetivos propuestos. Esta es una
situacion que plantea serias inquietudes y que
merece discutirse ampliamente.

En la lista presentada arriba se puede apreciar que
si se tiene en cuenta todo tipo de evaluacion (E +
IE), las evaluaciones tuvieron un auge en cierta
época, afios 1978-1983, en buena parte bajo la
direcci6n de Guillermo Briones y como parte de un
proyecto de asistencia técnica proporcionado al
pais por el PNUD y la UNESCO. Veintiuna de las
39 evaluaciones bajo consideracion tuvieron lugar
en los afos mencionados. Desde 1984 hasta la
fecha se han publicado s6lo nueve, aunque, valga
aclararlo, generalmente con visiones mas com-
prensivas.

Los estudios evaluativos de los INEM también estan
relacionados, de manera significativa, con com-
promisos del pais con agencias internacionales, en
esta ocasion, con el Banco Mundial (que financio
la creacion de los INEM). Ello es indicativo de la
importancia que han desempedado las agencias
internacionales, en el apoyo a las evaluaciones de
proyectos educativos.

La mayoria de las evaluaciones designadas con la
letra E suministran informacion sobre la distribu-
cion de los planteles del programa respectivo en las
diversas regiones del pafs, el nimero de alumnos
egresados del programa, el nimero y posicion enel
escalafén docente de los profesores que los atien-
den, el costo anual del funcionamiento de los plan-
teles, a veces se calculan costos por alumno y se lo
compara por regiones, y las opiniones de los direc-
tores y profesores sobre fallas de la administracion
y del programa. Algunos afiaden datos sobre el
éxito de los egresados del programa segin los exa-
menes Servicio Nacional de Pruebas del ICFES,
analizan tasas de desercion y otros indicadores de
eficiencia interna, o entrevistan los egresados para
conocer su situacion y ubicacion laboral y sus
opiniones sobre el programa en el que se formaron.

Cumple mencionar que, entre las evaluaciones for-
mativas consultadas, muy pocas entran a evaluar
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aspectos pedagogicos o curriculares de los progra-
mas. S6lo unas cuantas adelantan analisis de efi-
ciencia en el uso de los recursos disponibles, y
cuando lo hacen generalmente se limitan a unas
comparaciones de costos unitarios por departa-
mento o por zona urbana o rural. No se encontré
ninguna evaluacion del uso eficiente del profeso-
rado, del personal administrativo, del material di-
dactico o del espacio fisico.

Ninguna de las evaluaciones consideradas compa-
ra la eficiencia de los planteles oficiales con la de
los planteles privados equivalentes. Tampoco se
confrontan, sistematicamente, los resultados de las
evaluaciones colombianas con los de otros paises.
Lo anterior hace que se pierdan elementos de juicio
importantes para apreciar hasta donde la eficacia y
la eficiencia de los establecimientos educativos del
pais estan llegando a los niveles que, por la expe-
riencia de otras naciones, cabria esperar.

Es frecuente encontrar en las evaluaciones consi-
deradas una clara insatisfaccion con la tarea de los
supervisores de programas educativos. Se insiste en
que ella suele reducirse a aspectos puramente for-
males, relacionados con la expediciéon de una li-
cencia de iniciacion de labores, la aprobacion de
unos estudios o la atencién de quejas provenientes
de los padres de los alumnos. Se descuida asi,
gravemente, |a evaluacion de tipo pedagégico.

Excepto por el estudio “Colombia, perdurabilidad
del primero y segundo proyectos educativos” (E1),
las evaluaciones no se preocupan por el estado de
la infraestructura fisica de los establecimientos ni
por la de los equipos, biblioteca y material didacti-
co.

Finalmente, importa Ilamar la atencion sobre el
hecho de que el Ministerio de Educacién Nacional,
maximo rector de los servicios educativos del pais,
parece haber concentrado toda su atencion eva-
luativa sobre la educaciéon primaria, educacion
secundaria y media vocacional, pero no se ocupa
de evaluar la educacion universitaria, ni las activi-
dades cientificas y culturales financiadas con re-
cursos publicos. Ha dejado esta tarea evaluativa en
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manos de los organismos descentralizados corres-
pondientes (ICFES, COLCIENCIAS, COLCULTURA,
etc.). Ello, dada la complejidad del sector educati-
vo, no es criticable siempre y cuando las evalua-
ciones realizadas por estas instituciones sean del
conocimiento y reviertan en las decisiones de poli-
tica que el ministerio debe tomar. La realidad es
que el ministerio se ha visto algo alejado de estas
evaluaciones lo que pone en peligro su papel de
supremo coordinador de los mdltiples agentes que
participan en dicho proceso.

IV. CONCLUSIONES

Una gran cantidad de programas educativos oficia-
les parece no haber recibido evaluacion sistemati-
ca de orden formativo o de impacto. Tal es el caso
del uso de los aportes transferidos por el SENA a los
institutos de caracter técnico, los cuales en el curso
de tres anos suben a $1.789 millones y del Progra-
ma de Educaci6n Bésica Popular para Adultos que
tiene presupuestados para este afio $507 millones.
¢Qué esta pasando con el Programa de Renovacion
Curricular? ;Cudl es su verdadero impacto? ;Qué
consecuencias reales estd teniendo la estrategia de
la Promocién Automatica? Estos son algunos ejem-
plos, entre muchos, que se podrian aducir. Pero,
hablando en términos mas generales, lo que urge es
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una amplia serie de investigaciones evaluativas, de
proceso y de impacto, sobre la calidad de la edu-
cacién que imparten los diversos programas oficia-
les.

Los vacios aludidos hacen pensar que la actividad
evaluativa no ha tenido la suficiente importancia
en el Ministerio de Educacién Nacional. A prop6-
sito de esto cabe preguntar, ;qué tan seriamente se
tiene prevista una evaluacion formativa temprana
del Plan de Universalizacion de la Educaci6n Bési-
ca Primaria, que contempla hasta 1994 el costo
nada despreciable de US$182 millones, equiva-
lente a $75.000 millones en pesos de hoy?

Queda un interrogante final: ;hasta dénde las eva-
luaciones realizadas han sido tenidas en cuenta por
quienes toman decisiones sobre los programas
evaluados? A juzgar por el desconocimiento en
que se las tiene, la respuesta probablemente seria
negativa. Sin embargo, otros indicios sugieren que
algunas evaluaciones, especialmente las de mejor
calidad, han contribuido por lo menos a crear un
clima de opinién favorable a algunos cambios.
Pero el interrogante planteado requiere todavia
estudio antes de poderse responder con confianza.
Este estudio ambiciona dar algunos pasos proxima-
mente en esta direccién.



Los programas
de Desarrollo Rural:
Evaluacion y perspectivas®

I. INTRODUCCION

El programa de desarrollo del presente gobierno,
“Plan de Economia Social”, define como uno de
sus aspectos centrales la erradicacion de la pobre-
za en las zonas rurales del pais. Para ello se dise-
faron el Plan Nacional de Rehabilitacion (PNR) y
el Plan de Desarrollo Integral Campesino (PDIC),
este Gltimo constituido por tres programas: el de
“Desarrollo Integral Campesino”, el de la “Costa
Pacifica” y el de “las Comunidades Indigenas”.

El primero, el PNR, esta orientado de manera espe-
cial a la atencion a las comunidades ubicadas en
zonas de colonizacion y en areas social y econo-
micamente deprimidas donde prevalecen situacio-
nes de perturbacion. El segundo, orientado a la
poblacion campesina del pais, estimada en “4 mi-
llones de personas, que derivan su subsistencia de
aproximadamente 600.000 minifundios y proveen
cerca del 30% de los alimentos basicos de la dieta
nacional”?,

El objetivo central de este plan es aumentar la
“cantidad, calidad y productividad de los activos
sociales de los grupos de poblacion campesinos de
manera que puedan asegurar un crecimiento esta-

Maria Errdzuriz
Leonardo Bautista'

ble y sostenido”?. El logro de estos objetivos impli-
ca el desarrollo de una estrategia de provision de
servicios basicos, de acceso a la tierra, a los recur-
sos financieros, a la tecnologia, y de mejoramiento
de la comercializacion de la produccion rural. A su
vez, la estrategia global se fundamenta en la incor-
poracién de los municipios y la participacion de las
comunidades locales en los procedimientos de
planeacion, asignacion de recursos, ejecucion y
seguimiento de los programas y proyectos, acorde
con el proceso de descentralizacion administrati-
va.

La coordinacion del programa estd a cargo del
FONDO DRI, entidad que poseia una experiencia
de varios anos en programas de desarrollo rural
integrado. Ademds el gobierno, mediante el De-
creto 77 de 1987, introdujo modificaciones sus-
tanciales a la estructura juridica del FONDO DRI
convirtiéndolo en establecimiento pablico del or-
den nacional, adscrito al Ministerio de Agricultura.

* Este trabajo se realizo en el marco del convenio Fondo
DRI-Universidad Nacional.

' Profesores Universidad Nacional.

2 D.N.P. Plan de Economia Social, Agosto 1987. p.43.

* D.NLP, Plan de Economia Social, Agosto 1987, p.43.
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Su objetivo primordial es coordinar y cofinanciar,
con los municipios y otras entidades publicas y
privadas, la ejecucion de programas y proyectos
integrales de inversion destinados al desarrollo social
y economico de las regiones atendidas.

En virtud de lo anterior el FONDO DRI ampliara su
cobertura territorial a 602 municipios en 1991. En
el periodo 1987-1990 la inversién prevista alcanza
los 68.000 millones de pesos de 1987, la cual debe
ser financiada, en igual proporcién, con recursos
del presupuesto nacional y con un crédito externo
de 180 millones de ddlares el cual se encuentra en
la fase final de la negociacion (DRI FASE 1) con la
banca multilateral.

En cuanto a las metas fisicas del programa, se prevé
la atencion de 350.785 pequenos productores, la
dotacion de riego a través de la adecuacion de
minidistritos de riego en ladera de 28.500 hecta-
reas, la organizacion de 5.685 nuevos comités DRI,
el suministro de agua potable a 174.300 viviendas
rurales, la construccion y mejoramiento de 3.534
kilometros de vias y la comercializacion a través
del IDEMA de 425.000 toneladas de productos de
origen campesino.

La ejecucion del programa durante 1988 y 1989
fue precaria debido a problemas inherentes a la
gestion presupuestal de los dos Gltimos anos du-
rante los cuales los recursos de contrapartida del
crédito externo han sido muy reducidos. Sin em-
bargo es posible analizar el alcance de un progra-
ma de esta naturaleza y los diversos factores que
inciden en el logro de sus objetivos a través de los
resultados de la evaluacion de impacto de |a Fase Il
del programa DRI, que se desarroll6 entre 1982 y
19884, que constituye una experiencia acabada de
aplicacion de un programa de Desarrollo Rural
Integrado y que son el objeto del presente articulo.

Il. LOS ANTECEDENTES DEL DESARROLLO
RURAL EN EL PAIS

Los programas de Desarrollo Rural Integrado han

sido desde mediados de 1970, el instrumento fun-
damental de politica utilizado por el Estado co-
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lombiano para enfrentar y buscar soluciones a los
problemas del campesinado.

Con el desarrollo de este instrumento se abandon6
en aquella época, por parte del Estado, la opcién
de distribucion de tierras a los sectores campesinos
que habra sido el fundamento de la politica estatal
para este sector durante la década del sesenta y las
opciones se orientaron a afectar al productor cam-
pesino de manera integral en los aspectos de pro-
duccion, comercializacion, y en los relacionados
con el bienestar de su poblacion.

En sus origenes, el programa surgié dentro de los
programas sociales, especificamente dentro del Plan
Nacional de Alimentos, adelantado por el gobierno
del Presidente Lopez Michelsen desde 1976. De
actividades aisladas y puramente coyunturales se
paso6 al disefio de una serie de acciones en distintos
sectores y areas que se plasmaron en un conjunto
integral de politicas de produccion, infraestructura,
comercializacion y desarrollo social, orientadas al
mejoramiento del empleo y el ingreso rural, coor-
dinadas por el DRIy ejecutadas por un conjunto de
entidades del Estado a nivel local.

Esta estrategia partia de reconocer que el llamado
sector tradicional de la produccién agropecuaria,
presentaba grandes ventajas para el logro de los
objetivos de mejoramiento nutricional de los sec-
tores urbanos mas pobres, ya que “es el que origina
la mayor parte de los alimentos de consumo y el
que a su vez presenta una gran potencialidad pro-
ductiva, toda vez que el uso de una tecnologia no
necesariamente compleja, muy probablemente
duplicaria de manera inmediata los actuales
rendimientos”®.

Estos planteamientos, que no fueron originales de
Colombia, surgieron dentro de una reflexion llevada
a cabo en varios paises latinoamericanos y centros

* Durante la fase Il, se emprendieron acciones en los
Departamentos de Caldas, Huila, Meta, Tolima, Atlantico,
Bolivar, Magdalena, Norte de Santander, Cesar, Risaralda, Valle
e Intendencia del Putumayo.

* DNP. Para cerrar la brecha, 1975-1978. p.112.



de investigacion sobre el fracaso de la generaliza-
cion de la “revolucion verde” en los paises en desa-
rrollo, y reconocidos como apropiados por las or-
ganizaciones financieras multilaterales para el logro
de los objetivos sobre produccion de alimentos.

Para el Banco Mundial, que lider6 la financiacion
de estos proyectos en paises de América Latina
Africa y Asia, se trataba de transformar las socieda-
des rurales rezagadas, en sociedades orientadas
hacia el mercado. El Estado debia mejorar el acce-
so de estas economias a recursos productivos que
les permitieran aumentar su eficiencia econémica
y entrar a competir en el mercado. No era un
problema de explotacion en el mercado, sino mas
bien de exclusion de éste. Esta via se consideraba
un camino aceptable para la modernizacion y el
progreso, sin alterar la estructura social, econémica
y politica de las sociedades objeto de los programas.

Las caracteristicas fundamentales del modelo DRI
se enmarcan entonces en tres aspectos principales:
en primer lugar, |a realizacion de acciones interde-
pendientes sobre produccién, comercializacion, do-
tacién de infraestructura fisica y social y capaci-
tacion, sin redistribucion de tierras; en segundo lu-
gar, la coordinacion interinstitucional, con base en
la especializacion de diferentes entidades en la eje-
cucion de las acciones; y, en tercer lugar, la partici-
pacién de las comunidades beneficiarias en los
procesos de concertacion y definicion de los pro-
yectos.

El Programa DRI ha tenido desde sus inicios dos
fases: El DRI | que se realiz6 entre 1976 y 1981 en
213 municipios de 8 departamentos. En 1982 se
di6 comienzo al DRI I, ampliando la cobertura a
19 departamentos y una intendencia, llegando a
343 municipios en 1986. Para su ejecucion se ha
contado con recursos externos por 272 millones de
dolares, recursos ordinarios del presupuesto nacio-
nal y recursos propios de las entidades encargadas
de ejecutar las respectivas acciones.

Es evidente que este Programa constituye efectiva-
mente la politica explicita y activa mas sostenida
hacia las economias campesinas durante los ulti-
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mos 15 afios. La ejecucion de la Reforma Agraria, si
bien se ha prolongado por un tiempo mayor, desde
1963 hasta hoy, ha tenido efectos directos mas
discretos y los recursos asignados disminuyeron
sistematicamente hasta 1988.

En el caso del DRIy a pesar de las discontinuidades
administrativas (desde su adcripcién al Departa-
mento Nacional de Planeacién, su paso por el
Ministerio de Agricultura y luego el establecimien-
to del Fondo), su presencia permanente en nume-
rosas regiones de produccion campesina, articula-
das a los grandes mercados nacionales de consu-
mo, ha tenido un impacto significativo.

La ampliacién de la cobertura del DRI a nuevas
zonas, en el marco del proceso de descentraliza-
cién, constituye un reconocimiento de la validez
del modelo de accién institucional del programa
para atender al desarrollo de las regiones de eco-
nomia campesina. Ademas, en la actualidad, el
problema de su atencién parece ubicarse en un
terreno diferente al del pasado: los procesos politi-
cos y sociales de estos ultimos anos, en ninguna
forma ajenos a las condiciones de las economias
campesinas, condujeron al Estado al desarrollo de
una estrategia multiple materializada en el PNR, el
PDIC y la Reforma Agraria. Todo ello puede inter-
pretarse como el reconocimiento por parte del Es-
tado de que las soluciones al desarrollo de las areas
campesinas requieren acciones que combinen las
soluciones de caracter estructural, como la distri-
bucion de tierras, con el crédito y la asistencia
técnica para la produccion, las infraestructuras
sociales y la comercializacion. En otros términos
DRI con Reforma Agraria.

lil. EVALUACION DE IMPACTO
DEL PROGRAMA EN EL DISTRITO
SUR-TOLIMA

La evaluaciéon de impacto de la fase Il se llevo a
cabo, de acuerdo a los compromisos adquiridos
por el Fondo DRI con la banca multilateral, en el
sur del departamento del Tolima, en el distrito que
comprende los municipios de Espinal, Guamo,
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Saldadia, Purificacion, San Luis, Valle de San Juan,
Ortega y Coyaima®.

Este trabajo se orient6 en tres direcciones principa-
les: la primera encaminada a estudiar los efectos
econémicos y sociales del programa a nivel regio-
nal. La segunda referida a los cambios en los nive-
les de vida de las familias directamente beneficia-
das por el programa, observado a través de aspec-
tos sobre los cuales el programa desempen6 accio-
nes: mejoramiento de la vivienda, infraestructura
de servicios de salud y educacion, evolucion de la
tenencia y uso de la tierra, oferta, demanda y re-
sultados econémicos del programa de desarrollo
tecnolégico y del crédito para la produccion y
finalmente niveles de empleo e ingresos de los
hogares.

El tercero y altimo punto desarrollado dentro de la
evaluacion, se relaciona con el desempeno institu-
cional del programa para lo cual, ademas de la
comparacion entre los programas y las ejecuciones
fisicas y presupuestales, se analiz6 el papel del DRI
como agente estatal encargado de la coordinacion
interinstitucional, elemento fundamental en el de-
sarrollo de programas de desarrollo rural.

La primera parte se basa en la utilizacion de infor-
macion departamental y de instituciones, gremios y
asociaciones vinculadas a la region. La evaluacion
de impacto entre beneficiarios directos del progra-
ma se adelanté mediante una encuesta, la cual
guarda estricta comparabilidad con aquella que
sirvi6 de base para la concrecion de los objetivos
de accién del programa DRI en el distrito y que
recibio en 1983 el nombre de Linea de Base. Se
cont6é ademds con el resultado de entrevistas en
profundidad entre lideres de las diferentes veredas,
dirigentes de asociaciones, presidentes de accion
comunal, grupos de mujeres y demas agrupaciones
sociales que, desde sus diferentes perspectivas e
intereses, emitieron un juicio sobre la actividad y
los efectos del DRI.

La Gltima parte se evalu¢ a partir de la informacion

de la institucion misma, incluyendo ademas de
entrevistas a jefes de programa, coordinadores DRI
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de las entidades ejecutoras y técnicos, una encues-
ta a funcionarios acerca de su percepci6n sobre el
desarrollo, receptividad, alcances, limitaciones y
logros del programa que ellos mismos impulsaron.

A. El Impacto Regional

Desde el punto de vista de las dreas de economia
campesina atendidas por el Programa DRI, el dis-
trito SUR-TOLIMA es tal vez uno de los més singu-
lares: se trata de grupos campesinos productores de
maiz y cultivos propios de la agricultura comercial
-sorgo, ajonjoli y en menor medida algod6n y
arroz—, ubicados en los linderos de una de las
zonas agropecuarias mas ricas del pais, el Plan del
Tolima.

En este contexto, el principal problema de los agri-
cultores campesinos del distrito es la carencia de
agua para sus cultivos. La marcada diferencia entre
los niveles de lluvia a lo largo del mismo mes ano
tras ano, el alto grado de deforestacion de la zona,
las corrientes de prolongado estiaje y, por lo tanto,
inatiles como fuentes de agua, y los suelos con
caracteristicas fisicas que imposibilitan su reten-
cién, hacen del verano el mas feroz enemigo de la
actividad agropecuaria entre los pequenos produc-
tores no beneficiados por los distritos de riego de
USO Coello y USO Saldana, propios de los grandes
y medianos productores de arroz, algodon y sorgo
de la region.

La imperiosa necesidad de la ampliaci6n de la
infraestructura de irrigacion, la redefinicién de cul-
tivos mas apropiados a esta situacion agroecologi-
ca y el complementario plan de reforestacion no
fueron ejecutados por el programa DRI, lo cual
constituye la principal limitacion de su impacto
regional.

® Errazuriz M, Bautista L, Espinal C.F, Cruz H, Cardona A,
Wartenberg L, Evaluacién de Impacto del programa de Desarrollo -
Rural Integrado en el distrito Sur-Tolima 1982-1988, Centro de
Investigaciones para el Desarrollo Facultad de Economia,
Universidad Nacional, Bogota 1989.



En segundo lugar y desde una perspectiva positiva
resalta la relativa estabilidad de la produccion agri-
cola frente a la crisis nacional del sector agrope-
cuario. Naturalmente si bien ella no se puede in-
terpretar solamente como impacto directo de la
accion del DRI, es evidente que su presencia, al
poner a disposicion de los productores un progra-
ma de desarrollo tecnoldgico y de crédito para la
produccion, evit6 descalabros mayores precisa-
mente al sector social mas débil y sensible a la
crisis econémica como es el pequefio campesina-
do. Este hecho constituye un atenuante cuando se
observan logros relativamente modestos en aspec-
tos mas particulares del programa.

En tercer lugar, en la region no se percibe, en la
actualidad, la agitada situacion social de los afos
setenta provocada por la lucha por la tierra de las
comunidades campesinas e indigenas y que tuvo
su epicentro en Guamo, Purificacion y Saldana. Si
bien esta situacion no puede atribuirse a la accion
del DRI, este programa si contribuy6 a ampliar el
nivel de organizacion de las comunidades. Sin
embargo, se observé un nivel mayor de organiza-
cion de las comunidades indigenas agrupadas en
cabildos en el interior del Comité Regional Indige-
na del Tolima (CRIT) y aglutinadas en torno a la
reivindicacion del gran resguardo de Chaparral,
que de las comunidades campesinas.

Por dltimo y desde una Gptica mas restringida, vale
la pena analizar el efecto regional de las obras de
infraestructura de beneficio general adelantadas
por el Fondo: se realizaron vias, puentes y badenes
en los 8 municipios de distrito pero con distinta
intensidad segin las necesidades de los mismos,
concentrando el mayor esfuerzo en las areas donde
la infraestructura era mas precaria. En Ortega vy
Coyaima se realizaron el 43% de las obras, segui-
dos por San Luis y Valle de San Juan (29.7%) y en
los cuatro restantes, Saldana, Guamo, Purificacion
y Espinal, el 27%. Sin embargo, el escaso mante-
nimiento de las obras reduce notablemente su vida
atil.

Las acciones adelantadas por el subprograma de
educacion, a pesar de su retraso, por razones pre-

DESARROLLO RURAL

supuestales, estuvo dirigida a la construccion de 66
aulas, la reparacion de 298 y la construccion de
138 unidades sanitarias en las escuelas. Se adelan-
taron igualmente campanas de dotacion de textos,
bibliotecas y mobiliario escolar.

En el campo de la salud, las labores estuvieron
dirigidas de manera preponderante a realizar accio-
nes de saneamiento ambiental, ya que la falta de
aguay su inaptitud para el consumo humano cons-
tituye la principal limitante regional. Sin embargo,
y lo mismo sucedi6 para los proyectos de acue-
ductos (5 acueductos para 1.700 familias), los pro-
blemas institucionales y principalmente los técni-
cos, en particular la profundidad de los acuiferos y
la contaminacion de las aguas superficiales por los
desechos de las arroceras y las fumigaciones aéreas,
limitaron sustancialmente su impacto en las condi-
ciones de vida de los habitantes de la region.

B. El impacto sobre las condiciones de vida
de la poblacion directamente afectada
por el Programa

1. Mejoramiento de la vivienda

La mayor necesidad de los hogares pobres del
distrito la constituye la falta de agua potable, la
cual incide en forma directa sobre la situacion de la
salud de los habitantes y es un factor de tipo es-
tructural determinante del nivel de vida. Esta nece-
sidad, aunque reconocida e incluida dentro de los
planes de accion del Programa, no fue suficiente-
mente adelantada durante los cinco anos de ejecu-
cion de la fase 1l del programa DRI que aqui se
evalia.

De otra parte, se presentan dos cambios positivos
entre los habitantes del distrito: el primero, relacio-
nado con el paso del piso de tierra de la vivienda a
piso de cemento, lo cual viene a aliviar en algo la
precaria situacion sanitaria de la poblacion; el se-
gundo, fue la consecucion casi generalizada del
servicio de energia, el cual ademas de las ventajas
obvias que conlleva, pasa a convertirse en el prin-
cipal energético para cocinar en reemplazo de la
gasolina, el petréleo y la lena. En estas dos mejoras
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se resalta el efecto directo del DRI, pues la gran
mayoria de los beneficiarios las lograron mediante
algin tipo de convenio con el programa. A este
respecto, un campesino de la region afirma: “
todas las casas de material que hay en esta vereda
son obra del DRI..” . En términos cuantitativos
estos logros se expresan en las siguientes cifras: un
poco mdés de la mitad de las familias atendidas por
el DRI y que poseian piso de tierra tienen ahora
piso de cemento en su vivienda y el 63.5% de ellas
consigui6 energia eléctrica para su vivienda.

2. Infraestructura de servicios de salud
y educacion

La accion del Programa en estos dos rubros no
presenta efectos contundentes. En primer lugar, no
se adelanté mucho en el sector salud mientras que
en el sector de la educacion, el efecto de la am-
pliacion de la infraestructura, de la dotacion y del
mejoramiento de los servicios sanitarios escolares
ya mencionado, se vi6 mermado por el elevado
indice de ausentismo escolar debido, segtin resul-
tados de la encuesta, a los problemas de salud
derivados de la calidad del agua utilizada para
beber y cocinar. Existe todavia un 18% de nifos en
edad escolar que no asisten a un centro de ense-
nanza a pesar de la completa disponibilidad esco-
lar existente en el distrito, mientras que la tasa de
analfabetismo del 12.3%, un poco menor que la
tasa de la poblacién rural del departamento, no
decrecio6 significativamente.

3. Tenencia y uso de la tierra

El impacto de un programa de la naturaleza del DRI
sobre las formas de tenencia de la tierra y su uso es
necesariamente limitado. En primer lugar, porque
el programa no contempla acciones de caracter
estructural como lo seria afectar la forma de tenen-
cia de la propiedad y su distribucion y en segundo
lugar, porque la accion del programa se limita a la
atencion de los productores con explotaciones
menores de 20 hectareas. Por lo tanto, en estas
condiciones, el impacto del programa en este ambito
es poco estructural y demasiado relativo.
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Es relevante, sinembargo, entre los campesinos con
explotaciones de menos de 20 hectareas dentro del
distrito, un proceso de recomposicion de las formas
de tenencia de las parcelas pequefias. Si bien la
cantidad de parcelas de menos de tres hectéreas no
descendi6 en el Gltimo quinquenio, si es hoy me-
nor la superficie cubierta por ellas. Se presenta
ademas un descenso marcado en la cantidad y el
area ocupada por los predios de tres a cinco hecta-
reas. En los predios de cinco a diez hectéreas se
reduce el nimero pero crece su superficie. Com-
pleta el cuadro el incremento importante en area y
ndmero de los predios de diez a veinte hectéreas.
Este proceso, aunado a una pequena variacion en
los porcentajes de las distintas formas de tenencia,
puede entenderse como un efecto de afianzamien-
to de las propiedades mas grandes en detrimento
de las menores de 5 hectéreas, sin cambios sustan-
ciales en las formas de tenencia de la tierra a nivel
del conjunto de productores menores de 20 hecta-
reas y mucho menos a nivel del agregado de pro-
pietarios de tierras en la region.

Es evidente un cambio en el uso del suelo, entre
1983 y 1989, favorable a los pastos, y en menor
medida, a los cultivos permanentes con disminu-
cion del area dedicada a cultivos temporales. Este
resultado, contrario a los objetivos del programa,
estd asociado a varios factores. Entre los de cardcter
agronémico, el uso mas intensivo de los mejores
suelos agricolas facilita la adopcién de nuevos
paquetes tecnolégicos, reduce los costos moneta-
rios por unidad de drea y permite la alternativa de
cultivar mejores lotes en arriendo.

De otra parte, el Programa DRI no financi6, en este
distrito, el cultivo del algod6n, propio de los pe-
quenos campesinos, generador de altos ingresos y
de empleo, el cual se constituia en una excelente
alternativa frente a las pérdidas de cosechas de
maiz, sorgo y ajonjoli producidas por los veranos
de 1985 y 1987.

Por altimo, este resultado negativo es por una parte
el indicador mas claro de los graves limitantes
ecologicos para el desarrollo de cualquier tipo de
actividad productiva asociados a la falta de agua.



Por otra parte, desde el punto de vista social, las
altas tasas de emigracion de la fuerza de trabajoy la
concentracién de una gran proporcion de produc-
tores muy pequeiios con relacion al departamento
explican este comportamiento.

4. Oferta, adopcion y resultados economicos
del programa de produccion

El centro de la estrategia de produccion del pro-
grama se ubico, en un 90%, en el ajuste y transfe-
rencia de tecnologia para el incremento de la pro-
ductividad de los cultivos de maiz, sorgo y ajonjoli
mediante la fertilizacion y el uso de semillas mejo-
radas.

Se puede afirmar que los productores del distrito
son muy sensibles a la innovacién tecnolégica.
Pero, simultaneamente, ellos son agentes recepto-
res dinamicos que adoptan la tecnologia en fun-
cion de sus posibilidades financieras, de las condi-
ciones agroecologicas de sus explotaciones y de las
diversas sefales de precios de los mercados de
insumos, de trabajo y de productos. Sin embargo,
el grado de tecnologia, que los productores adop-
tan, no revierte en la estrategia institucional de
oferta de tecnologia, restandoles a las entidades la
capacidad predictiva y de planificacién de la pro-
duccion que les debia ser propia.

Los productores que siguieron las recomendacio-
nes técnicas para el cultivo del maiz no alcanzaron
los niveles de productividad preestablecidos. No
obstante los costos unitarios no se redujeron, ellos
alcanzaron un equilibrio frente a los precios de
venta del producto que redund6 en claros benefi-
cios econémicos para los usuarios a pesar del
modesto incremento de la productividad.

El cuadro tecnologico del sorgo es un poco dife-
rente. En este producto los rendimientos estan es-
trechamente ligados a la tecnologia utilizada y en
ese sentido los agricultores vinculados al DRI tu-
vieron cierta ventaja. Sin embargo, los problemas
climaticos determinan directamente la rentabilidad
del producto y los beneficios obtenidos por los
productores durante la ejecucion del programa, se
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debieron més al precio de venta en el mercado que
a la accién directa del paquete tecnolégico.

Finalmente en el ajonjoli, si bien se lograron incre-
mentos de productividad de alguna importancia,
éstos no han podido consolidarse dentro de la
region. La relacion rendimientos/costos es desfavo-
rable para el productor lo cual se ha subsanado con
precios de venta crecientes. El balance de este
producto, aunque positivo, presenta un bajo mar-
gen de utilidad. La asignacién de crédito a los
pequefios productores se convirtié para el DRI, en
el distrito Sur-Tolima, en el programa bandera. La
Caja Agraria ampli6 su cobertura del 46.7% al
73.5% de los usuarios potenciales, mediante la
adopcion de tres medidas basicas: reduccion de las
tasas de interés, eliminacion de garantias persona-
les (deudor solidario) y agilizacion de la asignacion
de créditos, delegando parte de la gestion de los
mismos en los técnicos encargados de la asistencia
técnica. La demanda crecio atal punto que lleg6 en
1985 a tener 1.233 usuarios nuevos frente a los
2.221 atendidos entre 1982 y 1984.

Sin embargo, el incremento neto de la ampliacion
de la cobertura fue modesto (10.6%), ya que el
subprograma de crédito DRI alcanz6 a retener,
como usuarios permanentes, tan sélo al 42.7% de
quienes no eran clientes de la Caja Agraria y se
convirtieron en tales por la apertura de la linea DRI
entre quienes predominaban los usuarios con ex-
plotaciones inferiores a 3 hectareas.

Por productos, el crecimiento mas importante se
debi6 al impulso dado al financiamiento del culti-
vo del ajonjoli. Este fue coyuntural y paralelo al
otorgado a la agricultura empresarial para este pro-
ducto, provocando una superproduccién, no ab-
sorbida por la industria, que se tradujo en fracaso
de la campana y en la imposibilidad para pagar los
créditos asumidos.

Este y otros fracasos productivos obligaron al 44%
de los productores a vender algin activo para can-
celar sus deudas. Sin embargo la cobertura y el
servicio de crédito ofrecido constituye la Gnica
posibilidad de muchos pequenios campesinos de
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obtener capital de trabajo. En este distrito se rees-
tructuraron las deudas después de las pérdidas de
1985 y 1987 diferiéndolas a mediano y largo plazo,
lo que garantiza de alguna manera, la recuperacion
de la cartera y permite al productor su permanencia
dentro del programa de crédito, sin el cual se ve
abocado a muy dificiles situaciones productivas.

El impacto de esta accion de democratizacion y
ampliacion de la cobertura del crédito constituye la
unica explicacion de la relativa estabilidad de la
produccion frente a los implacables veranos de la
region y a la crisis del sector agricola del primer
guinquenio de los afos ochenta.

5. Elempleo y el ingreso de los hogares

Durante el periodo 1982-1988, el mercado de tra-
bajo local sufri6 una transformacion de carécter
estructural, resultado de la mecanizacién de la
cosecha del algodon, siendo esta regién la mas
importante del pais en cuanto al avance de esta
tecnologia. Los efectos de este cambio fueron la
caida del salario real y de la demanda de fuerza de
trabajo regional en un 50%.

En este sentido y sin proponérselo, el programa DRI
permitio la reconversion productiva de los hogares
del distrito que poseian tierras, dandoles la posibi-
lidad de mantener su nivel de ingreso, a pesar de!
cambio tecnolégico ocurrido en el algodon.

Los ingresos de los hogares se originan en cuatro
fuentes: ingresos agricolas que representan la ma-
yor parte; ingresos pecuarios, bien inferiores a los
de otras zonas campesinas del pais (10% del total);
venta de fuerza de trabajo; y, finalmente, los ingre-
sos provenientes de transferencias, rentas y activi-
dades independientes asociadas al sector informal
los cuales no son despreciables en el distrito.

Durante la ejecucion del proyecto se oper6 una
transformacién de la estructura de ingresos del
hogar a favor del ingreso agropecuario, el cual pas6
del 47% en 1982 al 69.3% en 1988, en detrimento
de los ingresos por venta de fuerza de trabajo que
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se redujeron del 43% al 21% durante el periodo en
mencion.

Asi las cosas, los ingresos finales de los campesinos
de la region responden a una combinacion de
alternativas que forman distintas estrategias condu-
centes a mantener un nivel de ingreso real de
subsistencia y en el mejor de los casos de consoli-
dacién. La primera alternativa es la combinacion
de tierra, mano de obra familiar y venta de fuerza
de trabajo. Se not6 que entre mayor era la cantidad
de tierra disponible menor era la venta de fuerza de
trabajo familiar y mayor la dependencia de los
ingresos agropecuarios. De otra parte, en esta al-
ternativa, el arriendo es muy importante. Lo que
hace pensar que los productores buscan mejorar
las condiciones de cultivo mediante el arrenda-
miento de lotes de mas calidad que los propios que
hacen producir con la fuerza de trabajo familiar. El
segundo elemento dentro de las estrategias, lo
conforma el cultivo, los asocios o los tipos de
cultivos que desarrollan. Los mejores ingresos los
tuvieron quienes, apartandose de las recomenda-
ciones del programa DRI, sembraron algodén y
tabaco, solos o en combinacién con los cultivos
auspiciados por el programa (maiz, sorgo y ajonjo-
I0. Quienes se dedicaron en forma empresarial a
estos cultivos también lograron ingresos relativa-
mente buenos y quienes no adoptaron los cultivos
del programa DRI, continuando solamente con
cultivos de “pancoger”, obtuvieron muy bajos in-
gresos.

De todas maneras, para el conjunto, se trata de
resultados muy modestos. El 21% de las familias
obtuvo un ingreso anual inferior a los 400 mil pesos
de 1988 (hasta un salario minimo mensual); el 47%
llegé maximo a los 600 mil pesos anuales; y tan
s6lo el 23% tuvo ingresos netos totales superiores a
los 800 mil pesos, es decir mas de dos salarios
minimos.

Finalmente el impacto del programa sobre el nivel
de ingresos de los hogares es pobre si se le compara
con las metas. En efecto, el Banco Mundial estima-
ba que el ingreso por hectérea después de cinco
anos de proyecto debia alcanzar los US$766, y los



resultados encontrados llegaron a US$332. Sin
embargo, esta comparacion pierde un poco su va-
lidez al tener en cuenta el fuerte proceso de deva-
luacién iniciado en 1985.

C. El desempefio institucional

Durante toda la ejecucion del Programa, el desem-
peno institucional se vi6 limitado por las dificulta-
des para captar los recursos de crédito externo,
cuya tasa de ejecucién no super6 el 14%, provo-
cando serios desfases entre la programacién y la
ejecucion de los proyectos.

Estas dificultades se deben, en primera instancia, a
las condiciones de contratacion del crédito de la
Fase Il, las cuales determinaban que para obtener
un reembolso de un peso, se debia constatar una
inversion con recursos nacionales de dos pesos. En
segundo lugar, las diferencias en las modalidades
de solicitud de los reembolsos de crédito, realizado
individualmente por las entidades ejecutoras son
ineficientes llegandose a tardar mas de un ano.

A pesar de estas dificultades, el Programa DRI logro
éxitos importantes en la coordinacion interinstitu-
cional que contribuyeron a unificar la acciéon de un
conjunto heterogéneo de entidades estatales en
torno a unos objetivos ambiciosos de desarrollo
social. Sin embargo, estos éxitos se vieron merma-
dos por la deficiencia en las actividades de progra-
macion de las acciones que son funciones de ca-
racter burocratico, con fines de presupuesto exclu-
sivamente, sin cumplir la funcién integradora entre
los distintos componentes. De otra parte, el pro-
grama DRI tiene una débil capacidad evaluadora
que le impide la reorientacion de las acciones
programadas que no se cumplen o que no dan los
resultados esperados.

IV. CONCLUSION

La experiencia del programa DRI, durante la Fase
11, ilustra bien las posibilidades y limitaciones de un
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programa de esta naturaleza. Ademas, la evalua-
cion de impacto debe constituirse en un insumo
para el disefio y la planificacién de las acciones
que se emprenderan en el marco del Plan de De-
sarrollo Integral Campesino.

En este articulo se hizo evidente que el impacto del
programa se vi6 limitado, en primera medida, por
una visién de los grupos campesinos atendidos,
desarticulada del contexto econémico y social re-
gional en el cual ellos se encuentran inmersos. Ello,
por una parte, le impide al programa identificar los
cuellos de botella de sus acciones y por la otra, le
resta de manera muy aguda la capacidad predictiva
y planificadora que le permita reorientar el rumbo
de las cosas haciendo mas eficiente su esfuerzo.

Esta carencia de perspectiva regional le resta efec-
tividad a los subprogramas centrales del proyecto
DRI como son los de produccion y desarrollo tec-
nolo6gico, que seguin su propdsito son los que per-
miten alcanzar los objetivos de mejoramiento del
nivel de ingresos de los hogares y de erradicacion
de la pobreza de los hogares rurales del pais.

Finalmente, durante el desempeno de la Fase Il, las
condiciones macroeconémicas fueron desfavora-
bles en doble via: primero, estas medidas provoca-
ron una disminucion de los recursos estatales al
programa retrasando y recortando las acciones vy,
en segundo lugar, se afecté la situacién productiva
de los agricultores a través del incremento de los
costos de produccién reduciendo asi el impacto
global del programa.

Por lo tanto, ante la frecuente imposibilidad de
modificar las condiciones macroeconémicas, es
indispensable que el Fondo DRI integre la dimen-
sibn econémica y regional en el disefo de sus
programas para lograr un mayor impacto economi-
co y social, lo cual es posible a través de la puesta
en marcha de un sistema eficiente de evaluacion y
seguimiento de las situaciones regionales en las
cuales él opera.
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Distribucion nacional
del ingreso en 1988:
Una mirada en perspectiva

1. INTRODUCCION Y RESUMEN'

En este articulo se presenta un estimativo global de
la desigualdad del ingreso existente en Colombia
en 1988 y se lo compara con estimaciones previas
de la literatura colombiana y con indicadores de
desigualdad para una muestra de 95 paises con
distinto grado de desarrollo.

El principal resultado, que sorprendera a muchos e
invita a un re-examen optimista de la experiencia
del pais en este periodo, es que la desigualdad
global en la distribucion del ingreso ha venido
reduciéndose vertiginosamente, en forma tal que
Colombia ya no haria parte, hoy en dia, del grupo
de paises con peor distribucion del ingreso del
mundo, como si lo habria sido a mediados de los
anos sesenta.

Il LA DISTRIBUCION DEL INGRESO EN
1988, EN PERSPECTIVA

En este trabajo se calculé una distribucion del
ingreso para 1988. Es interesante examinar este
estimativo en una perspectiva comparativa que
permita discernir la importancia de los cambios
intertemporales en un pais y la posicion relativa
frente a otros paises.

Juan Luis Londono de la C.

A. Comparaciones histdricas

Las comparaciones intertemporales de cifras sobre
distribucion del ingreso no son faciles, pues es bien
sabido que las metodologias y consistencia de las
cifras tomadas para diferentes periodos no son
siempre uniformes. Ello ha llevado a muchos in-
vestigadores al escepticismo sobre la posibilidad
de hacer juicios sobre cambios en la distribucion
del ingreso, o a tratar de hacer comparaciones s6lo
entre observaciones que se pre-juzguen de similar
calidad.

Tras un detenido estudio de la experiencia empiri-
ca del pais en esta materia he considerado que
existen otras posiciones defensables, como es ha-
cer una revision exhaustiva de los célculos hechos
por diferentes autores en distintos momentos, con-
siderdndolos como extracciones sucesivas de
muestras que, todas con error, tratan de reflejar un
universo distributivo complejo. Si existen diversas

! La influencia de Miguel Urrutia, el interés interlocutor de
Ulpiano Ayala, la dedicacion de Luis Angel Rodriguez, y la
paciencia de Maria, Juliana y Daniela contribuyeron por igual a
la realizacién de este proyecto de julio a septiembre de 1989.
La responsabilidad por los datos e interpretaciones aqui pre-
sentados es Gnicamente del autor.
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estimaciones distributivas para un mismo afo, se
tomo6 el promedio de ellas®. Este ejercicio se hizo
para el agregado nacional y para las zonas urbanas
y rurales y se describen muy brevemente a conti-
nuacion.

1. La Distribucion Nacional
a. La evolucién de los coeficientes Gini

El examen exhaustivo de la investigacion estadisti—
ca sobre distribucion del ingreso nacional en el
pais en los Gltimos veinticinco anos se sintetiza en
el Gréfico 1.

Como resulta evidente del grafico, durante este
periodo predomina una clara tendencia de largo
plazo hacia la reduccion del coeficiente Gini, que
sugiere que la distribucion del ingreso habria teni-
do una tendencia inequivoca a la mejora en el
dltimo cuarto de siglo. El coeficiente Gini mide el
grado de desigualdad en los ingresos de una po-
blacion: un coeficiente de uno denota el méximo
grado de desigualdad, y un coeficiente de cero
denota que todos los ingresos son iguales. Como
también lo muestra el Gréfico 1, dicha tendencia
de largo plazo pareceria haber registrado un inte-
rregno temporal en los anos 1972 y 1973, cuando
la literatura estadistica sugiere que la desigualdad
global podria haber aumentado. Es bastante proba-
ble que en la consideracion Gnica del par de afios
1964 y 1972-1973 haya estado el sustento estadis-
tico con el que algunos investigadores sugirieron la
inexistencia de cambios en los niveles de desigual-
dad para el caso colombiano® en la década de los
setenta.

Como también resulta claro en el grifico —que
incorpora por vez primera informacion de la déca-
da de los ochenta- la distribucion habria continua-
do mejorando durante los Gltimos diez afos, aun-
que a un ritmo menos rapido que en la década de
los setenta.

b. Evolucién de los perfiles de ingreso

Cambios tan importantes en la estructura global de
desigualdad podrian haber estado asociados con el
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desplazamiento generacional de la poblaci6n alre-
dedor de un perfil de ingresos estable. Si existe una
etapa del ciclo de vida en la cual los ingresos
fuesen menos dispersos entre las personas, y el
envejecimiento paulatino de la poblacién hubiese
hecho relativamente mayor ese grupo de edad, la
dispersion global de ingresos podria haber dismi-
nuido. Pero la reduccion global de la desigualdad
también podria haberse manifestado en modifica-
ciones significativas en los mismos perfiles de in-
greso a lo largo del ciclo de vida que un hombre
tipico podria haber esperado en los diferentes afios.

En el Cuadro 1 se presenta una estimacion de
funciones generatrices de ingreso, equivalente a la
presentada 15 anos atrds por Fields y Schultz* para
los hombres a nivel nacional. El Gréafico 2, donde
se ilustran los resultados principales de la compa-
racion, sugiere que la disminucion de la desigual-
dad se habria manifestado principalmente a través
del segundo mecanismo: las diferencias de ingre-
sos entre distintos grupos de edad se habria reduci-
do considerablemente. En efecto, el nivel de los
perfiles de ingreso —que mide los efectos de la
educacion sobre el diferencial de ingresos entre
una persona media y otra sin educacion ni expe-
riencia— registr6 una disminucién, reflejando el
descenso en la rentabilidad de la educacion. Y la
curvatura del mismo perfil —que refleja el rendi-
miento a la experiencia laboral o entrenamiento en
el trabajo- se habria aplanado considerablemente.
Asi, mientras a comienzo de los setenta un ocupa-
do podria haber esperado doblar sus ingresos rea-
les entre el comienzo de su ciclo laboral y los 46

? Se tuvo eso sf el cuidado de recalcular el coeficiente Gini
con una férmula uniforme para todas las observaciones (con
base en deciles), que fue asi mismo usada para los calculos de
la comparacién internacional de la seccién siguiente. Esta
correccion estadistica, aparentemente inocente, cambia en for-
ma considerable algunos de los datos y hace mas clara la
delineacion de tendencias.

* Véanse los diversos trabajos de Albert Berry sobre el tema.
En especial la introduccién al libro “Economic Policy and in-
come distribution in Colombia” editado por A. Berry y R.
Soligo. Weslview Press, 1980.

* Fields G. y Schultz T., “Income Generating Functions in a
low income country: Colombia”, publicado en Review of In-
come and Wealth, marzo de 1982.
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FUNCIONES GENERATRICES DE INGRESOS INDIVIDUALES PARA HOMBRES

Cuadro 1

Coeficientes de Regresion

1973 1988
Emplea- Indepen-  Total Empleados Independientes Total
dos dientes
IL IT IL IT IL IT

Constante 5.123 5220 5136 124979 121772 74407 71286 132173 127145
Educacion 0.173 0.179 0.174 0.093 0.097 0.125 0.129 0.097 0.101
Experiencia 0.074 0.076 0.075 0.045 0.046 0.049 0.052 0.045 0.047
Experiencia® -0.108 -0.107 -0.108 -0.058 -0.057 -0.059 -0.060 -0.058 -0.058
Rural -0.535 -0.825 -0.612 0.048 0.042 -0.562 -0.567 -0.200 -0.210
Empleador 0.070 -0.490 -0.470
R? 0.326 0.278 0.309 0.344 0.355 0.307 0.312 0.315 0.314
Nota: IL = Ingresos Laborales

IT = Ingresos Totales
Empleados: Obreros, Empleados y Servicio Doméstico.
Independientes: Cuenta propia y empleadores.

Fuente: Para 1973, Fields y Schultz, *Income Generating Functions on a low income country: Colombia”. Para 1988, calculos

del autor.
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Grafico 2

EVOLUCION DEL PERFIL DE INGRESOS
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anos de vida, al finalizar los ochenta esas expecta-
tivas habrian cambiado considerablemente. Los
ingresos reales habrian de aumentar menos (70%) y
durante un periodo més largo, pues los maximos
ingresos se encontrarian ahora a los 51 afos.

La reduccién considerable en las diferencias inter-
generacionales de ingresos seria pues una manifes-
tacion interesante del cambio distributivo de los
altimos tres quinquenios. Es probable que, con
todo y haberse reducido su rentabilidad, el aumen-
to del nivel educativo medio de la poblacion po—
dria haber hecho de la experiencia laboral un factor
menos discriminante en el mercado de trabajo.

2. Las distribuciones rural y urbana

Hemos seguido el criterio esbozado anteriormente
para presentar la sintesis de la literatura estadistica
colombiana sobre la marcha de la distribucion del
ingreso en las zonas urbana y agricola del pais.

La distribucién de ingresos urbanos, que cuenta
con un mayor nimero de observaciones en la lite-
ratura estadistica que la referente a la agricultura,
presenta en el Gréifico 3 una tendencia de largo
plazo de indudable mejora, con reduccion tenden-
cial de algo mas de 12 puntos en el coeficiente
Gini. Este comportamiento de largo plazo ha esta-
do compuesto por tres fases que se delinean con
alguna claridad. Desde comienzos del sesenta has-
ta mediados del setenta el progreso distributivo es
positivo pero lento, registrando incluso periodos
temporales de reversion de la mejora como 1973 o
1975. El progreso distributivo se acelera sustan-
cialmente entre la segunda parte de los anos seten-
ta y los primeros anos de la década de los ochenta.
El dltimo quinquenio presenta nuevamente un pro-
greso lento, con un algin deterioro que coincide
con la parte més aguda de la recesion, y se revierte
posteriormente.

La evolucién aparente de la distribucién del ingre-
so en la agricultura registra una varianza mucho
mas considerable que en el caso urbano, lo cual
podria reflejar mayores dificultades estadisticas, o
simplemente una volatilidad mas acentuada de los
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ingresos de este sector. A pesar de ello, el Grafico 4
sugiere que la tendencia de largo plazo para la
distribucion del ingreso en la agricultura es tam-
bién, inequivocamente, a la disminucién. Entre
1960 y 1988 el coeficiente Gini se habria reducido
alrededor de 9 puntos. Pero la definicion de fases
en el ritmo de progreso distributivo es menos clara
para este sector, basicamente por las enormes
diferencias reportadas por los investigadores del
periodo 1970-1973, que deberian examinarse con
mas detalle antes de emitir un juicio sobre el
subperiodo, que dependeria excesivamente de la
seleccion arbitraria de uno u otro ano.

3. Comentario final

Los datos de los graficos anteriores sugieren la
existencia de tendencias claras de largo plazo para
la distribucién del ingreso de Colombia, tanto a
nivel nacional como rural y urbano, aunque perio-
dos cortos registren una mayor volatilidad. En prin-
cipio, ello no es discordante de la experiencia
internacional en estudios sobre distribucion, que
sugiere centrar la atencion en la operacién de fuer-
zas econOmicas basicas de largo plazo. Dichas
fuerzas, cuya operacion e identificacion al parecer
toman su buen tiempo, podrian ser contrarrestadas
en periodos cortos por fuerzas mas complejas de
analizar.

Finalmente, ya que el progreso distributivo agrega-
do resulta mayor que aquel registrado en los sub-
componentes rural y urbano considerados indivi-
dualmente, apareceria que la evolucién de los in-
gresos relativos rural-urbano (fruto a su vez de un
componente de productividades y otro de precios
relativos) podria haber sido elemento esencial de la
historia estadistica®.

B. Comparaciones internacionales
Los trabajos pioneros sobre distribucién del ingreso

en Colombia en los anos sesenta generaron la idea
que Colombia seria uno de los paises con distribu-

* Asi lo sugiere el trabajo de Berry y Soligo, citado anterior-
mente.
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Coeficiente GINI

Grafico 4
LA DISTRIBUCION DEL INGRESO AGRICOLA
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cion del ingreso més desigual en el mundo entero.
Aunque la distribucion del ingreso colombiana se
comparé con un numero reducido de paises, la
idea del caracter extremo de la desigualdad co-
lombiana se ha mantenido bastante arraigada en
los circulos especializados y en la opinién pablica
en general.

Con base en los resultados ya presentados de la
investigacion empirica sobre distribucion del in-
greso en el pais, se compara a continuacion ésta
con la de otros paises.

El primer paso fue allegar la mayor cantidad posi-
ble de informacion sobre distribucion del ingreso
en otros pafses. Para ello contamos con la recopi-
lacién reciente del archivo mas completo posible
sobre el tema realizado por investigadores en las
Naciones Unidas®. Esta informacion bruta, que es
por si misma del mayor interés, se presenta en el
Cuadro 2 para los 95 paises de la muestra.
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El segundo paso fue tratar de identificar la existen-
cia de regularidades en el comportamiento de los
indices de distribucion entre paises. Aunque el
nivel de ingreso de los paises es un indicador muy
imperfecto del grado de desarrollo y del tipo de
estructura econémica que estaria determinando los
resultados distributivos’, puede usarse como una
aproximacion de primer orden. ;Existe alguna rela-
cion de los indices de desigualdad con el ingreso

6 El analisis de los dalos se presenta en F. Campano y D.
Salvatore. Economic Development, income inequality and
Kuznets' U-shaped hypothesis. Journal of Policy Modelling 10
(2). 1988. Los datos originales, donde se presenta la composi-
cién por deciles para cada pais, fue cedida amablemente por
uno de los autores. Con base en ellos se calculé el indice de
concentracién de Gini, alrededor del cual se hace la discusion
en esle acapite.

7 Para un examen crilico y cuidadoso de las limitaciones
del uso de la relacion entre desigualdad e ingreso para analisis
histéricos de largo plazo remitimos al lector al trabajo de
Londono (1989) Income distribution in Colombia: Turning points,
caltching up and other kuznetsian tales. Harvard University.
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Cuadro 2
COEFICIENTE GINI PARA 142 PAISES

Pais Fecha Ingreso Coefic.  Pais Fecha Ingreso Coefic. Pais Fecha Ingreso Coefic.

(1980 GINI (1980 GINI (1980 GINI

Uss) Uss) uss)
ETIOPIA 1970 107 0.4010  NIGERIA 1970 1115 04530  ARGENTINA 1970 4983  0.4420
MALAWI 1967 115 03720  GUATEMALA 1981 1125 0.4820 AUSTRALIA 1968 8135 0.3140
BURMA 1970 137 0.4140  GUATEMALA 1970 855 0.4990  TRINIDAD 1975 5007  0.4670
NEPAL 1977 150 03900 REP.DOMIN. 1977 1135 04910 ISRAEL 1980 5601  0.3360
BANGLADESH 1974 164 03910 REP.DOMIN. 1969 729 0.4790  ISRAEL 1976 5365 0.3350
BANGLADESH 1974 148 03830  TUNISIA 1975 1141 04940  ISRAEL 1960 4122 03770
BANGLADESH 1967 173 03370  SURINAM 1962 1175 03200 ESPANA 1981 5633  0.3250
TANZANIA 1975 209 04610  MAURITANIA 1981 1236 05290 ESPANA 1974 5097  0.3570
TANZANIA 1969 211 0.4350  TAIWAN 1972 1374 0.2820 ESPANA 1965 3215  0.3860
INDIA 1976 215 04290  IRAK 1976 1426 06110  IRLANDA 1980 5664  0.3820
INDIA 1964 190 0.4030  PANAMA 1972 1489  0.4130 HONG-KONG 1981 5798 0.4540
UGANDA 1970 221 04590  ALGERIA 1968 1512 05330 HONG-KONG 1976 3903 0.4310
PAKISTAN 1971 258 03260  ARGELIA 1961 4172 04620 HONG-KONG 1871 2723  0.4180
PAKISTAN 1964 200 03770  FWI 1972 1587 04150 HONG-KONG 1968 596  0.6730
SIERRALEONE 1969 264 05640 COSTARICA 1971 1676 0.4380  ALEMANIA 1980 5910 0.1730
SRILANKA 1981 271 04180  GABON 1968 1807 0.6020  ALEMANIA 1978 12467 0.3350
SRILANKA 1973 226 04080  CHIPRE 1966 1903 0.1940  ALEMANIA 1975 3200 0.2050
NIGER 1973 303 04320  BRASIL 1982 1914 05780  ALEMANIA 1970 10230 0.3870
BENIN 1959 313 04370  BRASIL 1972 1358 0.6060 VENEZUELA 1971 8021 0.4610
ZAIRE 1970 370 04500  SEYCHELLE 1978 2006 0.4570  ITALIA 1977 6291 0.3680
EGIPTO 1964 385 04260  SURAFRICA 1968 2039 0.5740  ITALIA 1976 6204  0.3500
MADAGASCAR 1960 402 05150  COREA 1985 2129 03180  NUEA ZELANDA 1982 7285 0.3870
INDONESIA 1976 402  0.4340  COREA 1981 1719 03040  NUEA ZELANDA 1972 6948  0.3500
INDONESIA 1971 291 04250  PORTUGAL 1974 2200 0.4020 JAPON 1979 8781  0.2740
KENIA 1877 405 04390  CHILE 1968 2210 04520  JAPON 1972 7103 0.3070
SUDAN 1968 520 03980  MEXICO 1977 2267 05000 AUSTRIA 1976 9087  0.4020
GHANA 1969 541 03110  BARBADOS 1970 2391 0.4140  AUSTRIA 1974 8752  0.4040
TAILANDIA 1975 585 04900  LIBIA 1962 2642 0.2660 INGLATERRA 1982 9537  0.3540
TAILANDIA 1962 300 04920 PUERTORICO 1963 2667 04420 INGLATERRA 1968 7771 0.3350
GUYANA 1956 612 0.4110  URUGUAY 1983 2960 0.3820 FRANCIA 1975 10598 0.4420
ZAMBIA 1968 615 04480  URUGUAY 1967 2466 0.4200 FRANCIA 1970 9105 0.4140
SENEGAL 1960 644 05610  YUGOSLAV, 1978 3027 03350 BELGICA 1977 10964 0.3970
FILIPINAS 1985 645 0.4620  YUGOSLAV. 1968 1744 03430 BELGICA 1975 10374 0.4100
FILIPINAS 1975 613 04540  POLONIA 1983 3199 0.2450  FINLANDIA 1981 11048 0.3140
MARRUECOS 1971 673 05000  POLONIA 1976 2586 0.2630  FINLANDIA 1977 9354  0.3030
ECUADOR 1970 802 06570  GRECIA 1974 3293 0.3540 CANADA 1981 11053 0.3700
SALVADOR 1977 811 04070  GRECIA 1958 1387 0.3740 CANADA 1977 10246 0.3780
SALVADOR 1969 730  0.4560  REUNION 1977 3363 05800 EE.UU. 1978 11408  0.3920
ZIMBAWE 1975 845 05320  BULGARIA 1982 3812 02570 EE.UU. 1972 10114 0.4100
ZIMBAWE 1968 616 06160  SINGAPUR 1978 3978 04080  HOLANDA 1981 11844 0.3120
MALASIA 1970 893 05020  IRAN 1975 4379 05900  HOLANDA 1977 11591 0.2950
JAMAICA 1958 918 05610  HUNGRIA 1982 4610 02890  DINAMARCA 1981 12850 0.3280
‘COLOMBIA* 1970 937 05370  HUNGRIA 1975 2125 02420 NORUEGA 1982 14225 0.3480
BOSTWANA 1982 964 05030  CHECOSLOV. 1981 4751 02550 NORUEGA 1976 12017  0.3660
BOSTWANA 1082 705 05290 CHECOSLOV. 1975 2780 0.1960 NORUEGA 1963 7348 0.3560
PERU 1972 1019 05690 CHECOSLOV. 1970 2401 0.1910  SUECIA 1981 14887 0.3510
TURQUIA 1973 1026 05050  AUSTRALIA 1979 9901 04040  SUECIA 1970 12729 0.3810
C.DE MARFIL 1970 1031 05210  AUSTRALIA 1976 9704  0.4000
FUENTE . Campano y Salvarote (1988)
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per-capita del pais? El Grafico 5 sugeriria que aun-
que dista de ser perfecta, se puede visualizar una
relacion no lineal entre desigualdad e ingreso, que
permitirfa esperar que los niveles maximos de de-
sigualdad se encontrarian en paises con grados de
desarrollo intermedio. En efecto, aunque la varia-
bilidad de resultados distributivos también crece
(indicando que la existencia de relaciones inevita-
bles entre crecimiento e inequidad no es vélida), en
promedio es de esperarse un incremento de la
desigualdad en las primeras fases del periodo de
desarrollo, que tras alcanzar un maximo a niveles
de ingreso cercano a los 918 délares de 1980,
desciende en forma sistematica, posteriormente.

A pesar del caracter simplificado de la relacion
esbozada, ;puede sacarse alguna implicacion para
apreciar los niveles de desigualdad registrados por
Colombia a lo largo del Gltimo cuarto de siglo?

La informacion disponible sugiere al menos dos
resultados interesantes. Primero, el grado de desa-
rrollo —medido una vez mas en forma imperfecta
por el ingreso per-capita— alcanzado por Colombia
al comienzo del periodo analizado (afios 60) no
estaria lejos de aquellos tipicos de paises cuyo
estadio de desarrollo registraria los niveles de desi-
gualdad més altos. La comparacion de la desigual-
dad de un pais en estas condiciones con paises de
grado de desarrollo menor o mayor podria haber
estado entonces sujeta a interpretaciones inade-
cuadas.

Segundo, los cambios acaecidos en materia distri-
butiva en el pafs durante estos veinticinco anos
sugeririan que la apreciacion sobre el caracter ex-
tremo de la desigualdad colombiana podria haber
sido valida en los anos sesenta, pero no podria
mantenerse con mucha firmeza como apreciacion
valida del grado de desigualdad en los actuales
momentos. En efecto, como se aprecia en el Cua-
dro 3, los Gini observados en los anos sesenta
resultaban mucho mas altos que los usualmente
asociados con paises de niveles de ingreso simila-
res. Pero la discrepancia entre unos y otros se
habria ido eliminando con el tiempo, hasta el pun-
to que el grado de desigualdad actual del pais ya no
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Cuadro 3
COMPARACION INTERTEMPORAL DE
DESIGUALDAD GLOBAL EN COLOMBIA

GINI GINI
observado esperado’
1964 0.571 0.4721
1970 0.541 0.4724
1971 0.532 0.4724
1972 0.555 0.4723
1973 0.574 0.4720
1974 0.516 0.4719
1978 0.490 0.4713
1984 0474 0.4707
1988 0.453 0.4692

'Prediccion con la siguiente regresion:

Gini = -0.44 + 0.2678 LNY - 0.01965 LNY2 - 0.1897 DS
(6.0) (5.0) (-5.4) (-8.3)
R? = 0.4409
donde LNY =Logaritmo del ingreso per capita en
délares de 1980.

DS = Dummy para pais socialista
Debajo de los coeficientes aparecen las estadis-
ticas "t".

seria sorprendente en comparaciones internacio-
nales, e incluso apareceria por debajo de esta bur-
da “norma”.

Finalmente, al contrastar una reduccién del Gini en
Colombia en estos Gltimos 25 afios de alrededor de
12 puntos con la que se observa tipicamente en
una revolucién socialista (19 puntos segin la re-
gresion reportada en el Cuadro 3) puede apreciarse
la magnitud del cambio ocurrido en el pafs.

lll. ALGUNAS CONJETURAS FINALES

Este articulo pretendié simplemente describir los
datos basicos de la distribucién personal del ingre-
so en 1988, y comparar estos indicadores con datos
historicos y de otros paises. A pesar de sus reduci-
das aspiraciones, los resultados son bastante su-
gestivos en términos histéricos, analiticos y de po-
litica econ6émica. Tras esclarecer las principales
tendencias empiricamente verificables surgen por
supuesto muchas mas preguntas que respuestas.
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:Se mantendrén las tendencias distributivas descri-
tas una vez se realicen sobre las otras estimaciones
los rigurosos chequeos de consistencia que se hi-
cieron con la estimacion para 1988? De ser firmes
estas tendencias, jcudles podrian haber sido las
fuerzas econémicas asociadas con tal transforma-
cion en la estructura social del pais en tan corto
periodo —25 anos es ciertamente un periodo corto
en términos histéricos-? ;Cudl habria sido la histo-
ria previa a 1964, y sus determinantes? ;Reflejan
estos cambios transformaciones estructurales en

otras partes de la economia que permitan esperar la
continuacién de tales tendencias en la década de
los noventa? ;Cual habria sido el rol de las politicas
estatales vis a vis las tendencias espontaneas del
juego de los mercados? ;Cuéles serian los elemen-
tos esenciales en una agenda distributiva para los
proximos veinticinco anos? Por supuesto, el exa-
men detenido de estas preguntas queda por fuera
del alcance de este articulo esencialmente descrip-
tivo de cuya lectura esperamos resulte el impetu
para enfrentar tan importantes preguntas.
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Tendencias de muertes
violentas en Colombia*

I. INTRODUCCION

Colombia es un pais particularmente violento. Asi
lo sugiere la elevada frecuencia de homicidios re-
portados a diario por los medios de comunicacion,
y el hecho de que el gobierno nacional creara dos
comisiones investigadoras de las causas de la vio-
lencia, una en 1958 y otra en 1986. Mas adn, asi lo
demuestran la comparacién con datos de otros
paises (tal como se documentard mas adelante en
este estudio) y el hecho de haber vivido Colombia
una de las confrontaciones mas largas (aproxima-
damente de 1946 a 1965) y mas costosa en vidas
(alrededor de 200.000 personas) que haya conoci-
do el hemisferio occidental desde la revolucion
mexicana'.

Sin embargo, la intensidad y variedad de homici-
dios de todo tipo en Colombia ha dado lugar a
pocos estudios de corte académico, algunos muy
meritorios, pero que dejan todavia muchas incog-
nitas importantes por despejar, de modo particular
en lo que atafe a los Gltimos anos?. De ahi que
resulte particularmente atractivo consultar una
fuente de datos privilegiada por su cobertura na-
cional, cual es el archivo anual de certificados de
defuncién que lleva el Departamento Administrati-
vo Nacional de Estadistica (DANE), sobre el cual se

Rodrigo Losada Lora y Eduardo Vélez Bustillo

basa el informe que aqui se presenta. Para una
descripcion de una investigacion mas comprensiva
sobre el mismo tema ver Losada y Vélez, 1988,
donde se presenta, ademds, la metodologia y la
naturaleza de la informacion utilizadas.

Il. OBJETIVOS DEL PRESENTE ARTICULO

En general, el articulo pretende aportar conoci-
mientos para entender el problema de la violencia
social en Colombia, como una de las primeras

* Este trabajo se financié por una donacién de COLCIENCIAS
y con el apoyo del DANE. Es un resumen del informe Muertes
Violentas en Colombia, 1979-1986. Instituto SER de
Invesligacién, 1988.

"Ver Ramsey (1981: 19). El primero en comparar la violencia
colombiana con la de otros paises parece haber sido Héctor
Abad Gémez en 1962, citado por Guzman, Fals y Umana
(1977: vol. ll, p.408). Ver también Oquist (1978: 63).

2 Entre los estudios sobre la violencia politica y social de las
décadas del 40, 50 y 60, cabe destacar Guzman, Fals y Umana
(1977; edicion original de 1962 y 1964), Oquist (1978), Arocha
(1976), Sanchez y Meertens (1982), Henderson (1984) y Ortiz
(1985). El estudio mas destacado sobre la violencia de las
décadas del 70 y 80 es el informe de la Comisién de Estudios
sobre la Violencia (ver Sanchez 1987).
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causas de muerte, en particular para ciertos grupos
de edad en el pais. Para ello se procesaron y anali-
zaron estadisticamente los registros de los certifi-
cados de defuncion que recopila el DANE, referi-
dos a los afios 1979-1986. Adviértase que los datos
para 1985 y 1986 han permanecido inéditos hasta
la fecha. El DANE puso a nuestra disposicion la
cinta magnética que los contiene.

Se espera que los resultados producidos sirvan para
la toma de decisiones con relacion a las estrategias
y contenidos de los programas que adelante el
gobierno, a través de sus diferentes agencias, y que
tengan que ver con la seguridad del ciudadano.

En particular, esta investigacion busca describir la
evolucién diacrénica entre 1979-1986 de los prin-
cipales tipos de muerte violenta, tanto a nivel na-
cional como a nivel seccional y municipal. Este
estudio permite entonces, precisar en términos de
lugar, la magnitud y el tipo de problema de la
inseguridad en el pais, y eventualmente, si ese
problema se detecta en ascenso, proyectar lo que
llegaria a ser en el futuro cercano si no se crean
nuevos programas, o se realizan acciones diferen-
tes o mas eficaces, que las adelantadas hasta el
momento por las diversas agencias del gobierno a
las cuales atafie dicho problema. Uno de los sub-
productos de este ejercicio consiste en una regio-
nalizacion del pais con base en los municipios mas
violentos y otra con base en los municipios mas
pacificos®.

lll. EL HOMICIDIO EN COLOMBIA

En el pafs las muertes violentas (en el lenguaje de la
Organizacion Mundial de la Salud, muertes “por
causas externas”) con respecto a la suma total de
defunciones del pais, representan un peso relativo
cada vez mayor en los ocho afos estudiados, asf:
En 1979 representaban el 14.1% del total de de-
funciones en Colombia; en 1980, el 15.0%; en
1981, el 15.8%; en 1982, el 16.5%; en 1983, el
16.9%; en 1984, el 17.8%; en 1985, el 19.0%; y en
1986, el 20.6%.

Entre las causas de muerte violenta en Colombia, el
homicidio merece un analisis mas cuidadoso por-
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que, en los ultimos afios, su frecuencia ha adquiri-
do un perfil alarmante. Esta afirmacion, teftida por
un juicio de valor, puede no ser compartida, pero
tiene su fundamento en los datos discutidos a con-
tinuacion. Se presentara, primero, una serie histori-
ca sobre la evoluci6n de las tasas de mortalidad por
homicidio en Colombia y se las contrastara con las
tasas de otros paises. Luego se analizaran las tasas
de violencia homicida por municipios para el pe-
riodo 1979-1986 y se daran a conocer dos mapas,
uno en el que se han dibujado las areas del pais de
mayor violencia relativa, y otro que muestra los
municipios més pacificos.

A. Las tasas de homicidio
de los afios 1955-1987

Por primera vez, y a continuacion, se presenta en el
pais, una serie histérica sobre la frecuencia relativa
de los homicidios en Colombia desde 1955 hasta
1988 (34 anos). La fuente de datos para esta serie
son los Demographic Yearbook publicados por las
Naciones Unidas, y nuestros propios célculos*
(Grafico 1).

La evolucion de las tasas de homicidio colombia-
nas muestra un ascenso fuerte entre 1955 (media-
dos del gobierno de Gustavo Rojas Pinilla) y 1958
(inicios del Frente Nacional). Se alcanz6 a una
impresionante tasa de 51.5 muertos por homicidio

3 Reyes y Bejarano (1988) han producido una regionalizacién
de la violencia politica, que conviene comparar con la que aquf
se presenta.

* Se consultaron los volimenes del Demographic Yearbook
correspondientes a los anos 1959-1967, 1970, 1972, 1974,
1978 a 1982. Este anuario informa, entre otros temas, sobre las
causas de muerte en aproximadamente 70 paises del mundo.
Por desgracia las series por pais no son siempre continuas. Mas
aan, los datos de un pafs, por ejemplo, las tasas de mortalidad
por homicidio (categorias BES0 hasta 1975, y desde entonces
AMS54) varfa de un anuario a otro, implicando algiin tipo de
ajuste o correccién cuyos criterios se desconocen. En los anuarios
consultados s6lo se encuentra informacién sobre Colombia,
relativa a la tasa de homicidios, para los afos 1955 a 1969, y
1977. En el Anexo 1 del estudio de Losada y Vélez (1988) se
suministra informacién estadistica detallada sobre los datos de
homicidios y sobre las proyecciones de poblacién que han
permitido calcular las tasas para los afos 1970-1988.
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Grafico 1
TASAS DE MORTALIDAD POR HOMICIDIO EN COLOMBIA
1955-1988
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por cada 100.000 habitantes. Luego se observa un
nitido movimiento pendular: bajan las tasas rapi-
damente hasta 1966. Siguen después descendien-
do pero con un ritmo lento hasta llegar a su nivel
més bajo en los anos 1973-1975 (con 16.8 homi-
cidios por cada 100.000 habitantes). A partir de
entonces se inicia un ascenso relativamente lento
entre 1976 y 1980, cop un periodo de estanca-
miento entre 1981 y 1984, y un ritmo muy acele-
rado de crecimiento desde 1985, que en 1988 no
revela indicio alguno de estar cediendo. En este
Gltimo ano se registra una tasa de homicidios de
62.8 por cada 100.000 habitantes, mayor atn que
la detectada en el pico de 1958. No hay duda: las
estadisticas indican que se ha desatado sobre el
pafs una ola de aguda violencia socio-politica.

Valga aquf una breve reflexién: algunos afirman
que la violencia homicida en Colombia tiene sus
raices mas profundas en “factores estructurales”,
principalmente en la muy desigual distribucién de
latierra, el capital y los ingresos. Sin embargo, ante
una curva como la del Gréfico 1 cabe preguntarse:
#Como es posible que “factores estructurales” que
no han cambiado de manera radical en los Gltimos
30 afios, sean las principales determinantes, pri-
mero, del notable descenso de la tasa de homici-
dios observado entre 1958 y 1973-1975, y luego, a
partir de esta fecha, del impresionante ascenso de
dicha tasa?. Por el contrario, el Gréfico 1 sugiere
que las causas profundas de la violencia se en-
cuentran en factores distintos a esos que han per-
manecido constantes a lo largo del periodo.
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;Comao se comparan los indices colombianos de
homicidio, recién relatados, con los de otros pai-
ses? En forma muy poco favorable®.

En paises desarrollados de Europa Occidental tales
como Francia, Bélgica, Espana, Italia, Noruega y
Suiza, las tasas de homicidio han estado en la
década del 70 por debajo de 5 homicidios por cada
100.000 habitantes. Entre los paises desarrollados
figuran como “violentos” (relativamente) Estados
Unidos, el Reino Unido y Suecia, con tasas, al
comenzar la década del 80 de 11.3, 9.0 y 9.6
respectivamente. Llama la atenci6n en este contex-
to el caso de la Republica Democratica de Alema-
nia (Alemania Oriental), cuyas tasas entre 1971 y
1975 oscilan entre 31.6 y 36.7 homicidios por cada
100.000 habitantes.

Los datos disponibles de paises latinoamericanos
ponen en evidencia una gran variedad de situacio-
nes. Asi, al empezar la década actual exhibian tasas
por debajo de 10 homicidios por cada 100.000
habitantes Uruguay, Ecuador y Paraguay. En cam-
bio, Chile registr6 tasas de 45.7 en 1977, 46.4 en
1978 y 41.0 en 1979, y México de 44.7 en 1975 y
49.4 en 1978.

Al confrontar la tasa colombiana de muertes por
homicidio con las que figuran en los Demographic
Yearbook para los aproximadamente 70 paises alli
incluidos, prescindiendo de si son industrializados
0 no, y si se encuentran en Ameérica Latina o no, se
observo que la tasa colombiana figura consistente-
mente entre las cinco mas altas, a todo lo largo de
los anos 1955-1969. De 1970 hasta 1978 la tasa
colombiana aparece entre la 6a. y la 10a. posicion.
Para luego, al iniciarse los ochentas, volver a ocu-
par el 3er. lugar entre las naciones del mundo sobre
las cuales existe informacion®.

México es un pais que, a semejanza de Colombia,
con frecuencia ha ocupado los primeros cinco
puestos en la lista de tasas nacionales de homici-
dios. Asi lo ha hecho también Chile, sobre todo en
la década del 70. Los dos casos deben tenerse en
cuenta para interpretar correctamente el caso co-
lombiano. O sea, es cierto que Colombia ha mos-
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trado, en los Gltimos 34 anos, una de las tasas de
homicidio més altas del mundo (en algunos anos la
mas elevada de todas las conocidas). Pero esa
condicion ha caracterizado también a algunos pai-
ses de América Latina, en especial a México, y en
menor grado, a Chile. Este hallazgo no pretende
quitarle gravedad a los datos colombianos, de modo
particular a la tendencia ascendente de la tasa de
homicidios registrada en los dltimos anos, pero
proporciona alguna guia para conjeturar hasta donde
un pais puede sufrir una situacion de elevada vio-
lencia sin desintegrarse, 0 adn estando sometido a
una dictadura militar.

El elevado y sostenido nivel de violencia homicida
que caracteriza a Colombia (y a otros paises) pare-
ce dar algan piso a la hipétesis de la “cultura de la
violencia”. Segln esta hipétesis, las raices de fondo
del alto nivel de violencia, documentado en esta
seccion, son culturales. Sin embargo, esta hipotesis
tropieza con el hecho de que la violencia homicida
no distingue uniformemente todas las regiones del
pais. Tanto es asi que, como se demuestra a conti-
nuacion, al lado de regiones que son un infierno de
violencia prosperan otras que son un oasis de paz.

B. Regionalizacion de la violencia homicida

Antes de intentar alguna explicacion para las ele-
vadas tasas de homicidio observadas en el pais,
especialmente en los Gltimos afos —trabajo que no
se presenta en este articulo—, conviene precisar la
descripcion del fenébmeno mediante una delimita-
cion de tipo territorial o geografico. Se examinard,
por tanto, primero la frecuencia relativa de homi-
cidios por departamentos, y luego por municipios,
hasta llegar a una regionalizacion tanto de zonas
de violencia, como de zonas pacificas.

* Las aseveraciones que siguen se fundamentan en los
Demographic Yearbook, anteriormente citados.

¢ El altimo Demographic Yearbook que se pudo consultar es
el de 1982. Como ejemplo de tasas extremas pueden cilarse las
de El Salvador en 1980, que es de 129.4, de Guatemala en el
mismo ano que llega a 63.0 y la de Zimbabwe cn 1979 que
subio a 126.2.
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Grafico 2
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1. El nivel departamental Se desprende, pues, del Grafico 2 que el nimero de

A fin de establecer qué grandes divisiones politico-
administrativas de Colombia se caracterizan por un
nivel alto o por un nivel bajo de violencia homici-
da, se hizo lo siguiente: Se calculd cudntos homi-
cidios cabria “esperar” en 1986 en cada una de
esas divisiones si el nimero total de homicidios
registrado en el pafs, en ese mismo ano, se hubiese
distribuido por departamentos (y Territorios Nacio-
nales) de acuerdo exactamente al porcentaje de
poblacion alli residente. Luego se compar( esta
cifra “esperada” con la de hecho observada (ie.
homicidios registrados por el DANE) y se calcul6 la
diferencia. Utilizando esta diferencia entre lo “es-
perado” y lo “observado”, se construyo el Grafi-
co 2.

homicidios registrados en Antioquia, los Territorios
Nacionales, Meta, Valle y Cauca, excede significa-
tivamente lo que cabria esperar, dada la cantidad
de poblacion residente en esas divisiones politico-
administrativas’. En contraposicion, casi todos los
departamentos de la costa caribe (en particular,
Atléntico, Bolivar, Cérdoba, Magdalena y Sucre), el

7 En el caso de los Territorios Nacionales (es decir, inten-
dencias y comisarias, en conjunto}, léngase en cuenta que en
ellos se incluyen zonas al parecer muy disimiles desde el punto
de visla de la violencia homicida, tales como Arauca, y San
Andrés y Providencia. Cumple advertir, ademas, que en algu
nos de esos lerritorios puede darse, por la soledad en gque viven
muchos de sus pobladores, un subregistro importante de homi
cidios.
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Distrito Especial y Narino, se distinguen como zonas
relativamente pacificas, es decir, zonas donde el
nimero de homicidios registrados es notablemente
inferior al que podria haberse esperado en funcion
del nimero de habitantes.

Conviene senalar que una tercera parte de todos los
homicidios registrados en Colombia entre 1979 y
1986 tuvo lugar en Antioquia, y una quinta parte de
los mismos sucedi6 en el Valle. Estos hallazgos, y
los recién indicados, sugieren con fuerza que el
problema de la violencia homicida no se encuentra
generalizado indiscriminadamente por todo el pais,
sino que se concentra en algunas regiones. Por eso
importa delimitar estos hallazgos con mayor preci-
sion examinando las cifras por municipio.

2. El nivel municipal

La informacion sobre homicidios por municipio se
estudia, primero, en términos absolutos, y luego
por tasas, o sea, teniendo en cuenta el nimero de
habitantes de cada municipio.

En el Cuadro 1 se encuentra la lista de los 25
municipios colombianos donde, durante los ainos
1979-1986, se registr6 el mas alto nimero de
homicidios. Obsérvese cémo casi todos ellos son
centros urbanos de considerable tamano?®.

Salta, pues, a la vista como preocupante, y muy
grave en términos absolutos, el caso de Medellin:
con menos de la mitad de la poblacion de Bogota,
la capital antioquena esta viendo en su seno mucho
mds victimas de homicidio (44% mas) que la capi-
tal del pais. A lo largo de los ocho anos estudiados
se registraron en Medellin, en promedio, 1.199
homicidios por ano, o sea, més de tres diarios. Pero
no es solo la ciudad de Medellin la afectada por
esta epidemia, sino su drea metropolitana, en cuanto
que, en el Cuadro 1, también figuran Bello e Itagii.

Para agravar los problemas de Antioquia, en la lista
del Cuadro 1 se leen los nombres de otros dos
municipios, Turbo y Apartad6 que, aun cuando no
son ciudades populosas, muestran un elevado
namero de homicidios. Pero precisamente porque
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estos dos municipios no son tan poblados, las
muertes por homicidio cobran en ellos mayor im-
portancia relativa.

El Distrito Especial de Bogotd ocupa el segundo
puesto en la lista del Cuadro 1. Se trata de una
ciudad donde, en promedio, se registran (en los
anos aqui considerados) 830 homicidios por afo.
Sin embargo, si se tiene en cuenta el gran volumen
de poblacién domiciliada allf, la tasa de muertes
por homicidio en Bogot4 es menor que la de Me-
dellin. En Bogota, por cada 100.000 habitantes,
mueren por homicidio en promedio, 20.8 personas;
en Medellin, 81.7.

Cali ocupa un lugar destacado como ciudad donde
los homicidios, en especial en los afios 1984-1986,
adquirieron una frecuencia desproporcionada.
Aunque su namero es la mitad del de Medellin,
habida cuenta de la masa de poblacion residente
en Cali, ese nimero es un tanto superior a lo
esperado. Su tasa promedio de homicidios (por
cada 100.000 habs.) es de 38.2. Pero adviértase
esto: en 1979 Cali registré 258 homicidios en todo
el ano. En los anos siguientes, ese guarismo va
creciendo progresivamente hasta llegar a 1.054 en
1986 (un incremento del 308% en ocho anos). En
contraste, Medellin en 1979 cont6 615 muertes por
homicidio (més del doble de Cali), y alcanza 2.291
en 1986 (0 sea, un aumento del 272% entre 1979 y
1986, un poco menor que el de Cali). Se sigue,
pues, que Medellin ha sido, en los Gltimos afios, y
sigue siendo, bastante més violenta que Cali, pero
esta Gltima ha conocido hasta 1986 una agudiza-
cion de su violencia homicida mayor que aquella.
En una y otra capital el nimero de homicidios
crece con fuerza particular a partir de 1984.

Sorprende encontrar en la lista del Cuadro 1 dos
municipios mds, de marcado caracter rural: Bolivar
(en Cauca) y San José del Guaviare. En el primero

® Después de 1986 en Cordoba se han presentado expre-
siones de violencia idenlificadas como masacres que parecen
lener origen en causas ajenas a la cullura tradicional de la
region.
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Cuadro 1
MUNICIPIOS COLOMBIANOS
CON LA MAS ALTA FRECUENCIA
DE HOMICIDIOS ENTRE 1979 Y 1986
Municipio Numero total  Promedio de
de homicidios homicidios
registrados por ano
entre 1979
y 1986
Medellin 9.590 1.199
Bogota, D.E. 6.639 830
Cali 4.126 516
Barranquilla 2.366 296
Pereira 1.041 130
Cartago 997 125
Santa Marta 947 118
Bucaramanga 832 104
Buenaventura 742 93
Valledupar 719 90
Maicao 883 85
Tulua 865 83
Manizales 651 81
Cucuta 642 80
Villavicencio 632 79
Turbo 596 74
Bello 563 70
Apartadd 550 69
Palmira 522 65
Popayan 511/ 65
Bolivar (Cauca) 495 62
ltagui 475 59
Cartagena 462 58
San José del
Guaviare 417 52
Riohacha 414 52
Fuente: DANE (cinta magnética).

se censaron en 1985, 46.882 personas, y en el
segundo, 31.082. No obstante, el nimero de ho-
micidios en su seno es de tal magnitud que los Ileva
a irrumpir en el cuadro citado. Mas adelante se
propondréan algunas conjeturas al respecto.
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Conviene ahora mirar los datos de todos los muni-
cipios del pais ya no en términos absolutos, sino en
contraste con el nimero de pobladores de cada
municipio, o sea, en términos de tasas. Se calculo,
entonces, para cada municipio del pais su tasa de
homicidios en cada uno de los ocho afos 1979-
1986. Luego, para cada afio se hizo una lista que
incluye los 50 municipios con tasa mas elevada.
Acto seguido se compararon las ocho listas asi
obtenidas y se identificaron los municipios que
figuraban en al menos seis de las ocho listas (de-
nominados a continuacién como “extremadamen-
te violentos”) y los que aparecian solamente entre
dos y cinco veces (municipios “bastante violen-
tos”).

En los anos 1979-1986 sobresalen 10 municipios
como “extremadamente violentos”, es decir, osten-
tan durante seis 0 mas anos, tasas de homicidios
extremadamente altas. Son Muzo, Otanche, Maripi
y San Pablo Borbur en Boyaca; Apartad6 en Antio-
quia; Toribio y Jambal6 en Cauca; Apia y La Celia
en Risaralda; y Saravena en Arauca®.

Examinando la distribucion geografica de munici-
pios “extremadamente violentos” y “bastante vio-
lentos” (10 aquellos y 82 éstos), se pueden identifi-
car 15 regiones particularmente afectadas por la
violencia homicida. Sin embargo, no se pretende
haber identificado todas las regiones de violencia.
Con respecto a cada una de las 15 regiones aludi-
das se proponen a continuacion, de manera tenta-
tiva, algunas caracteristicas de la regi6n o algunos
interrogantes, que pueden estar relacionados con
esa violencia (Mapa 1):

1) Region esmeraldifera de Boyaca (Muzo, Otan-
che, Maripi, San Pablo Borbur y municipios
vecinos), de vieja y aguda violencia por parte
de grupos de esmeralderos. Zona también de
cultivo de estupefacientes, que parece exten-
derse hacia Paime, San Cayetano y Villagbmez

? Véanse algunas tasas de estos municipios: Toribio 556.2
homicidios por cada 100.000 habitantes en 1985 y 217.8 en
1986; Muzo 212.9 en 1985 y 451.0 en 1986; Apartad6 138.8
en 1984 y 362.7 en 1986.
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Mapa 1
REGIONES DE VIOLENCIA HOMICIDA INTENSA
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2)

5)

6)

8)

(poblaciones del noroccidente de Cundina-
marca). Incursionan algunos grupos guerrille-
ros y existen grupos armados de autodefensa'®.

El Uraba antiogueno (Turbo, Apartado, Mutatd
y Murind6). Zona de agricultura comercial in-
tensiva en capital, y de colonizacion, con agu-
dos conflictos sindicales, e intensa actividad
tanto de guerrilleros como de grupos armados
de autodefensa o de sicarios a sueldo.

Zona antioquena del Magdalena Medio (Puerto
Berrio, Caracoli, Maceo y Yali), de coloniza-
cion, con presencia guerrillera y de grupos ar-
mados de autodefensa.

Planicies del Norte antioqueno, regadas por los
rios Porce-Nechi y Cauca (Anori, Valdivia,
Guadalupe, Taraza, Zaragosa y Campamento):
Tierra muy fértil, codiciada por narcotrafican-
tes, con intensa actividad guerrillera y de gru-
pos de autodefensa.

Area de resguardos indigenas del Cauca (Tori-
bio y Jambal6): Con conflictos de tierras, pre-
sencia guerrillera y actividad de sicarios. Agri-
cultura campesina deprimida.

Valles del Alto Patia (Bolivar, Balboa y Patia, en
Cauca; y El Rosario, en Narino): Con cultivos
de coca. Existe actividad de grupos guerrille-
ros.

Vertientes altas del Rio Negro, al noroccidente
de Cundinamarca (El Penon, La Pena, Vergara,
Supata y Nimaime): Cultivo de plantas aluci-
nogenas. Presencia de narcotraficantes.

Sur de la Guajira (Riohacha, Barrancas, Villa-
nueva y Maicao): Cultivos de alucindgenos en
las estribaciones de la Sierra Nevada. Existen
complejos conflictos entre grupos indigenas e
intenso contrabando.

Alto Rio Ariari, en el Meta (El Castillo, Puerto
Lleras, Fuente de Oro, San Juan de Arama y
Lejanias): Presencia guerrillera. Grupos arma-
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dos de autodefensa. Cultivo de plantas aluciné-
genas.

10) Norte y Occidente de Cartago (Cartago, El Aguila
y Ansermanuevo, en el Valle; y Apia, La Celiay
Balboa en Risaralda): Rezagos de la vieja vio-
lencia liberal-conservadora. Cultivos de plan-
tas alucinogenas. Compra de tierras por narco-
traficantes.

11) Vertientes del Carare (La Belleza, Jests Marfa,
Cimitarra y Albania) y del Op6n (Santa Helena
del Op6n, La Paz y El Guacamayo): Con fuerte
actividad guerrillera, conflictos de tierras y gru-
pos armados de autodefensa.

12) Vertientes altas de los rios Upifa y Cusiana, en
limites de Boyaca (Campohermoso, Pdez y Pa-
jarito) y Casanare (Chameza, Monterrey y Saba-
nalarga): Frente guerrillero. Cultivos de coca y
marihuana.

13) Llanos de Arauca y Casanare, mas exactamente
casi toda la intendencia de Arauca (Saravena,
Arauquita y Tame) y gran parte del Casanare
(Sacama, Hato Corozal, Orocué, San Luis de
Palenque, Trinidad y Pore): Con intensa activi-
dad guerrillera. Grupos de autodefensa. Pro-
duccion de alucindgenos.

14) San José del Guaviare: Presencia activa de gue-
rrillas y produccion de plantas estupefacientes.
Alianza narcoguerrillera.

15) Caquetd: Aparecen tres territorios (un munici-
pio, Paujil, y dos corregimientos, Cartagena del
Chaird y Valparaiso) que aunque no colindan
geogréaficamente se agrupan en una region por
las condiciones particulares del departamento:
cultivos de coca y marihuana. Intensa activi-
dad guerrillera.

Estas 15 regiones no son las tnicas donde se sufre
la violencia homicida, pero se las puede considerar

1o E| informe de los “violentélogos” destaca, a modo de
ejemplo de la superposicion de lipos de violencia, esta region.
Ver Sanchez (1987: 82-86).
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Mapa 2
MUNICIPIOS Y REGIONES CON TASA DE HOMICIDIOS MUY BAJA
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como nucleos principales de ella. No figuran entre
ellas, por ejemplo, ni Medellin ni Cali porque,
comparado con el gran volumen de poblacion re-
sidente en estas dos ciudades, el alto nimero de
homicidios registrado en ellas se diluye''. Tampo-
co aparecen escenarios de violencia tan mencio-
nados como Puerto Boyacé o Corinto, por aludir a
s6lo dos casos entre varios. Pero véase lo que
sucede precisamente con estos dos ejemplos: se-
gan la fuente de datos aqui utilizada (DANE), al
primero nunca se le encontr6 entre los 50 munici-
pios més violentos de los anos 1979-1986 (en va-
rias ocasiones se acerca a este grupo), y al segundo
s6lo una vez (en 1986). Es posible que existan
lagunas importantes en los datos, asi como puede
suceder también que el despliegue periodistico a
algunos hechos violentos ocasionales genere una
imagen del municipio donde ocurren como si esos
hechos fuera un fenémeno repetido y permanente.

Conviene, entonces, escudrifiar con mayor cuida-
do en el futuro la calidad de la informacién dispo-
nible sobre muertes por homicidio. Pero identifica-
das ya algunas regiones de intensa violencia re-
ciente urge emprender una serie de estudios regio-
nales que permitan profundizar en el porqué de su
lamentable condicion. Entre tanto, al reflexionar
sobre las caracteristicas de las regiones afectadas
por mayor violencia relativa se concluye que casi
todas ellas son eminentemente rurales. Los centros
urbanos grandes de elevada violencia son la excep-
cién'2. Por otro lado, se nota, al menos como
hipttesis, que los determinantes de esa violencia
homicida son muy diversos y que interactdan en
forma compleja’. Entre las zonas violentas las hay
de colonizacion y de viejo poblamiento, de suelos
agotados y de tierras fértiles, con abundantes y con
escasos servicios estatales, de latifundio y de mini-
fundio, mineras y agricolas, con buenas y con
pésimas comunicaciones, con narcoproduccion y
sin ella, con y sin guerrilla, con fuerte actividad de
grupos de autodefensa y sin ellos.

3. Los municipios pacificos

Ya que se cuenta con informacion sobre todas las
tasas de homicidio municipales del pais, es suges-
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tivo hacer un ejercicio totalmente opuesto al reali-
zado hasta este momento, a saber, levantar un
mapa de los municipios que se distinguen por su
carécter pacifico. Para lograrlo se sigui6 un proce-
dimiento anélogo al que permiti6 preparar el Mapa
1: Se hizo para cada ano del periodo 1979-1986
una lista con los 50 municipios de mas baja tasa de
homicidio. Se cotejaron entre si las ocho listas asi
obtenidas y se trasladaron al mapa, con una con-
vencion: los municipios “altamente pacificos” son
los que aparecen en dichas listas en cinco o mas
afos, y los municipios “bastante pacificos” son los
listados entre dos y cuatro veces. (Mapa 2). Los
municipios que sobresalen como muy pacificos
son Arboletes, Malambo, Sabanagrande, Ayapel,
Cereté, Lorica, Sahagun, Pivijay, Plato, Cumbal,
Pasto, Floridablanca, Corozal, Ovejas y El Espinal.

Se revela ahora algo notable: La costa caribe (es-
pecialmente sus zonas mas planas, exceptuando la
Guajira y el Golfo de Uraba) y las zonas montano-
sas de Narifio descuellan como regiones pacificas
en Colombia. No quiere afirmarse, obviamente,
que alli se desconozcan los homicidios y menos
que en esas regiones no existan los conflictos, y
aun los conflictos sociales graves. Pero, por razo-
nes no bien claras todavia, el nimero de muertes
por homicidio registrado en esas dos regiones arro-
ja tasas singularmente bajas (maximo de 9.0 homi-
cidios por cada 100.000 habitantes)™.

También en otras latitudes del pais es posible en-
contrar municipios “pacificos”, pero generalmente
estan esparcidos como un archipiélago de islotes
por todo el pafs. Sobresalen, empero, dos casos

11 En 1985, la tasa de homicidios en Medellin fue de 119.3
por cada 100.000 habitantes. 105 municipios del pais tenian,
en ese mismo aio, una tasa mas elevada que ésta. La de Cali fue
68.6.

12 | 3 correlacion entre el nimero de habitantes de la cabe-
cera municipal y la tasa de homicidios por municipio, para
1985, es igual a -0.40 (N = 448).

13 Los miembros de la Comision de Estudios sobre la vio-
lencia han destacado con fuerza la diversidad de formas de
violencia que hoy azotan al pais. Ver Sanchez. 1987.

14 Algunos municipios del Mapa 2 pueden estar sufriendo
algan tipo de subregistro. Pero esto no parece un problema
generalizado en las dos regiones aludidas.
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repetidos: Uno, las “ciudades dormitorio”, aleda-
Aas a un gran centro urbano, tales como Cajicd,
Funza y Soacha respecto a Bogota; Floridablanca
respecto de Bucaramanga; Soledad, Puerto Colom-
bia y Sabanagrande respecto a Barranquilla; Dos-
quebradas respecto a Pereira; Villamaria respecto a
Manizales; y Villa del Rosario respecto a Clcuta.
De otra parte llama la atencion el caso del Tolima,
departamento que sufri6 duramente la violencia
partidista de los anos 40 y que ha conocido una
intensa actividad guerrillera de caracter ideol6gico
(por ejemplo, en la region de Sumapaz: Cunday,
Icononzo, Villarrica, etc.). Sin embargo, en el Toli-
ma actual ningin municipio se destaca como vio-
lento y 10 de sus 45 municipios estan incluidos en
el Mapa 2. Sorprende asi mismo descubrir que

Vélez y Barbosa, municipios que colindan con la
region de intensa violencia de las hoyas del Opon y
del Carare, clasifican como notablemente pacifi-
Cos.

He aqui, pues, otra area de estudios urgentes para
el futuro: ;Por qué en Colombia, pais supuesta-
mente violento, se encuentran no pocos territorios
rurales y varios centros urbanos importantes (Car-
tagena, Pasto, Monteria, Ibagué, Duitama, etc.), en
donde cabe decir que se respeta en principio el
derecho a la vida?. En la basqueda de respuestas al
porqué de la violencia, haria bien el pais en mirar
también sus regiones pacificas, tan colombianas
como las otras. Porque hay mucho que aprender de
quienes saben vivir en paz.
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