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LA GARANTIA DE LOS DERECHOS
ECONOMICOS Y SOCIALES EN UN
CONTEXTO DE POBREZA Y DESIGUALDAD

n Colombia los derechos econé-
micos, sociales y culturales estin
consagrados para todos los habi-
tantes del pais en la Constitucion
Politica de 1991, sin embargo, el
ejercicio real de estos derechos,
en la mayoria de las ocasiones,
estd determinado por el poder adquisitivo del in-
greso de las familias en el mercado. El contexto de
pobreza y desigualdad en la distribucién del ingre-
so, ofrece un marco de anilisis que permite obser-
var hasta dénde la poblacién cuenta con los recur-
s0s necesarios para acceder a bienes y servicios que
le permitan la garantia de sus derechos econémicos
y sociales, y muestra ademads la discriminacién que
existe en dicho acceso entre unos grupos poblacio-
nales que concentran la riqueza del pais frente a
otros que carecen de las capacidades y oportunida-
des para acceder a ella.

Aunque el Pacto Internacional de Derechos
Econémicos, Sociales y Culturales' admite el logro
progresivo de las metas de desarrollo social, exige a
los Estados parte que no se de ningin retroceso en
las mismas. A continuacién veremos algunos indi-
cadores que permiten afirmar que Colombia estd
retrocediendo en los Gltimos tres anos en los logros
alcanzados en términos de calidad de vida.

Mis de la mitad de la poblacion colombiana se
encuentra en situacion de pobreza. En 1996 el
53,81% de la poblacion se encontraba por debajo
de la linea de pobreza (LP) y en 1997 este porcenta-
je aumento a 54%. De un ano a otro en el pais se
incremento el nimero de personas pobres por in-
gresos, lo que significa en términos absolutos que
76.409 personas mis no contaban con los recursos
necesarios para satisfacer sus necesidades bdsicas.
Si se toman las cifras de las cabeceras municipales
se observa que el incremento se dio principalmente
en las zonas urbanas, pasando de 43,61% en 1996 a
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45,7% en 1997, mientras en el resto o zonas rurales
el porcentaje de poblacién por debajo de la LP dis-
minuy6 en este periodo de 77,06% a 74,9%, feno-
meno que puede estar relacionado con las migra-
ciones masivas hacia las ciudades, entre ellas por
causa del desplazamiento forzado, donde los nue-
vos habitantes urbanos entran a engrosar los cintu-
rones de miseria. En cualquier caso la incidencia®
de la pobreza es mucho mayor en las zonas rurales,
pues en términos absolutos 8'806.788 personas se
encuentran percibiendo ingresos insuficientes para
un nivel de vida digno en los campos colombianos.’

Sorprende adin mds el incremento de personas
por debajo de la linea de indigencia (L1), que pasa
de 19,05% en 1996 a 26,45% en 1997, lo que equi-
vale a que uno de cada cuatro colombianos tiene
ingresos inferiores a LI. Este aumento se da princi-
palmente en la zona urbana, donde se pasa de
10,15% de la poblacién por debajo de L1 en 1996 a
21,8% en 1997.° Con esta variaci6n se presenta una
situacién contraria a la tradicional, pues mientras en
1995, 4'872.521 personas estaban en situacién de
indigencia en las zonas rurales y 2'102.814 en las
urbanas, para 1997 aproximadamente 6'203.552 per-
sonas en esta situacién habitan las zonas urbanas y
4'479.822 las rurales, invirtiéndose totalmente la ten-
dencia.® Ello significa que mis de 10 millones y
medio de personas no logran obtener el ingreso
necesario para cubrir el costo de la canasta bisica
de alimentos. Este es un claro indicador de viola-
cion del derecho de toda persona a un nivel de vida
adecuado, que incluye alimentacion, vestido y vi-
vienda adecuados, es de suponer que si las perso-
nas en pobreza extrema no logran satisfacer sus
necesidades minimas de alimentacién para la so-
brevivencia,” mucho menos pueden satisfacer sus
otras necesidades para obtener un nivel de vida
aceptable. El aumento de la indigencia en las ciuda-
des refuerza la evidencia de que la poblacién mi-
grante del campo a la ciudad, en la mayoria de los
casos, empeora sus condiciones de vida.

Si se analizan los indicadores de pobreza e in-
digencia por regiones, la situacién més critica se
presenta en los departamentos de Choc6, Cérdoba




y Narino, donde mds del 70% de su poblacién se
encuentra por debajo de LP. Para el caso de Choco
el B0% de su poblacion se encuentra en esta situa-
cién y el 53% por debajo de LI

En Colombia existe una alta desigualdad en la
distribucién de los ingresos. Desde 1991 se presen-
16 un deterioro distributivo, pues el decil mis rico
recibia en este ano el 49,7% de los ingresos totales,
para 1995 este porcentaje aumentd a 51%, mientras
que los cinco deciles méds pobres de la poblacién
recibian el 12,4%.

Los ingresos mejor distribuidos son los salaria-
les, en 1995 los cinco primeros deciles recibian el
31,6% de los mismos frente al 34,3% que recibia el
decil mis rico, estos ingresos también aumentaron
su concentracion en el decil mis rico, pues en 1991
este recibia el 28,5% de los mismos.

La concentracién del ingreso no laboral es
mucho mayor, los ingresos por ganancias son los
més concentrados, en 1995 eran de 4,7% para la
mitad de la poblacién mis pobre frente al 76% del
decil mis rico, es decir, que el 10% de la poblacién
recibia 16,17 veces los ingresos que recibia el 50%
de la poblacién total. En 1991, ésta proporcion era
de 11,23 veces, presentindose un gran retroceso
distributivo en tan sélo 4 anos. Simildr situacion se
presenta en la distribucion de los ingresos por ren-

tas y pensiones, en 1995 eran de 4,9% para los cin-
co primeros deciles y de 70% para el décimo.®

En Colombia el Gini® del total de ingresos na-
cionales aument6 de 1995 a 1997, pasando de 0,53
a 0,56. Por regiones se presentan los siguientes in-
crementos para 1995 y 1997, en la regién central se
pasé de 0,48 a 0,56; en la oriental de 0,51 a 0,54; en
la atlintica de 0,52 a 0,55 y en la pacifica de 0,52 a
0,57," aunque en estos dos anos la concentracién
del ingreso fue mayor en todas las regiones, este
aumento fue mis critico en la central y en la pacifi-
ca. Esta dltima, hist6ricamente ha estado relegada
dentro de las politicas sociales, lo que no le ha permi-
tido a sus habitantes avanzar en la adquisicién de ca-
pacidades, requisito necesario para el ejercicio de sus
derechos. Por el contrario, esta ausencia del Estado ha
favorecido la creciente concentracitn del ingreso.

El Gini nacional de pobres evoluciona “positi-
vamente” de la siguiente forma: en 1978 es de 0,34
y en 1995 de 0,32," ello equivale a que los niveles
de concentracién del ingreso entre los pobres han
disminuido, es decir, que la pobreza se ha distribui-
do mis equitativamente. Esta medida indica una
total regresividad, ya que en lugar de mejorar la
distribucién del ingreso entre ricos y pobres, la po-
breza es la que se redistribuye igualando por lo bajo
el nivel de vida de los pobres.

1 El Estado Colombiano adhirid al Pacto Intermacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales que entrd en vigor el 3 de enero de

1976
2 Proporcidn de la poblacidn por debajo de la linea de pobreza,

3 Fuente: Cilculos DNP-UDS-DIOGS ¢on base en Dane. EH Nacionales,

4 La poblacidn por debajo de L1 esti compuesta por ® aquellos cuyo gasto total per cipita ni siquicra les permite cubrir el costo de una
canasta bdsica de alimentos que satisfaga necesidades nutricionales minimas™. En: Sistema de Indicadores Sociodemogrificos para Colom-

bia. Boletin No. 16, DNP, 1998, p, 13,
Thid.

Cileulos propios con base en la poblicidn total para 1997 caloulada por DNP. - UDS con base en los censos de poblacidn del DANE

La linea de indigencia cubre los gastos més esenciabes para la sobrevivencia, las personas u hogares que tienen ingresos por debajo de ésta
linea son tan pobres que su salud y posibilidad de realizacion estd severamente limitada. Informe de Desarrollo Humano para Colombia,
1998, DNP - MISION SOCIAL - PNUD. p. 139

Revista de Copinbura Social No. 18, Fedesarrollo: mayo de 1998, p.p. 85 - 92

Seguin el Informme de Desarmllo Humano para Colombia, 1998, Thid: ks medidas de desigualdad, entre ellas ¢l coeficiente de Gind, indican
el grado de homogencidad o heterogencidad entre los ingresos de la poblacion. Los valores pueden varar entre 0y 1, si la igualdad es
grande b medida tende 2 0 y cvando b desiguabdad es mds fuene tende a 1. En el mundo, el coeficiente de Gini varia entre 0,25 y 0,65,
este parimetro de comparacion ubica 2 Colombia dentro de los paises con mayor concentracidn del ingreso del mundo,

Fuente: DNP-UDS-DIOGS con base en Dane/EH/93/97,
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El Indice de Desarrollo Humano - IDH mide
los avances obtenidos en el desarrollo de las capa-
cidades humanas basicas. Incluye las variables de
esperanza de vida al nacer, alfabetizacion de adul-
tos y tasa de matricula combinada de los tres nive-
les educativos, y PIB per cdpita ajustado en délares.
“Al hacer la correccién por distribucién de ingresos
se tiene que Colombia disminuye su indice de desa-
rrollo humano. La inequidad en Colombia equivale
1 un retroceso de mis de diez afos en el desarrollo.
La desigualdad en la distribucién del ingreso, medi-
da por el coeficiente de Gini aument6 en el pais en
1997. Par eso, cuando el indice del PIB se corrige
por distribucion, se pierden los avances logrados
en desarrollo humano™."? El Gini pas6 de 0,54 en
1996 a 0,56 en 1997, al ajustar el indice PIB per
capita con Gini, este pasa de 0,318 en el 96 a 0,308
en 1997, lo que tiene como resultado un IDH ajus-
tado por desigualdad de 0,640 en 1997.

En el informe de desarrollo humano para Co-
lombia de 1999, se destaca la importancia de supe-
rar la desigualdad para obtener mejoras en el IDH,
a partir de estimar cual seria la evolucion de este
indice si el coeficiente de Gini (desigualdad de in-
gresos) se mantiene constante en 0,56, se calcula
que el IDH ajustado por desigualdad no variaria
sustancialmente entre los anos 1997 y 2002, man-
teniéndose alrededor de 0,66. En cambio, si el Gini
disminuye progresivamente hasta llegar en el 2002
a 0,50, el IDH ajustado por desigualdad podria au-
mentar de 0,640 a 0,675 en el mismo periodo.

Como se sefiala en el mismo informe, los indi-
cadores sociales que mostraban una tendencia ha-
cia la mejoria de las condiciones de vida se han
estancado en los tres Gltimos anos con la crisis eco-
némica, “... el capital humano ha empezado a dete-
riorarse seriamente: i) dejo de disminuir la inciden-
cia de la pobreza, medida por necesidades bisicas
insatisfechas (NBD), ii) se detuvo el mejoramiento
de Indice de Condiciones de Vida (ICV), iii) dismi-
nuye la asistencia escolar de los mis pobres, iv) se
reduce el ritmo de afiliaciones a los regimenes con-
tributivo y subsidiado de salud, v) aumenta la dura-
cion del desempleo.”™"
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Aunque la pobreza medida por el porcentaje
de personas con necesidades bisicas insatisfechas
disminuy6 sustancialmente desde 1985 pasando de
45% a 25,9% en 1997, la situacién por departamen-
tos muestra grandes diferencias. En Bolivar, Caque-
t4, Cérdoba, Choc6, La Guajira, Magdalena, Narifio,
Sucre y los nuevos departamentos, mis del 35% de
sus habitantes tienen necesidades bisicas insatisfe-
chas, particularmente preocupante es la situacion
de Cérdoba, Chocé y los nuevos departamentos
donde este porcentaje es superior al 50%.

En 1998 la disminuci6tn del porcentaje de per-
sonas con NBI se ha estancado en 25,8%, lo mismo
ocurre con el porcentaje de personas en miseria (dos
o mis NBI), 8,1%. Ello se debe principalmente al
aumento de personas con NBI por dependencia
econdmica e inasistencia escolar, en el primer caso
se incrementé de 8,9% en 1997 a 10% en 1998 y en
el segundo de 4,2% a 4,7%, respectivamente. Si se
discrimina por zona urbana y rural, en la primera se
destaca el aumento de personas con NBI por de-
pendencia econémica, que pasoé de 5,4% en 1997 a
6,1% en 1998. En la zona rural, llama la atencién la
dependencia econémica pasando de 17,9% en 1997
a 19,7% en 1998 y la inasistencia escolar que pasa
de 7,8% a 10,2%, respectivamente.

El indice de condiciones de vida (ICV)" pre-
senta un estancamiento en los dos dltimos anos,
pues mientras en 1996 era de 72,3 en 1997 y 1998
se estanca en 73,2.

Del 97 al 98, se puede observar un deterioro
en la distribucién de condiciones de vida por deci-
les de ingreso, pues el ICV por deciles muestra como
para el primero, que corresponde a la poblacion de
menores ingresos y que tiene las peores condicio-
nes de vida, se paso de 32,9 en 1997 a 31,3 en 1998,
para el decil dos de 50,5 a 48,1, respectivamente y
para el tres de 61,4 a 59,5. Del decil cuatro hasta el
ocho se observa un estancamiento en el indice y en
el nueve y diez una ligera mejoria.

En el informe de desarrollo humano se conclu-
ye, *... los avances obtenidos por el 30% mds pobre
de la poblacién, entre 1996 y 1997, se pierden en
1998. (...) Lo que significa, ..., que el capital huma-




no ha dejado de avanzar en la senda de crecimien-
to que traia. Y, en el caso de las familias mis po-
bres, ya hay indicios claros de que se estd cayendo
en la senda perversa. Para el conjunto de la pobla-
cidén, ¢l estancamiento del NBI y del ICV es un lla-
mado de atencién para que se tomen las medidas
adecuadas para evitar que el capital humano global
se deteriore”."

En épocas de recesion econémica como la que
vive el pais actualmente, los pobres son los mis
afectados, pues no cuentan con lo medios que tie-
nen las familias mds ricas para afrontar la crisis, por
ello ante los impactos negativos de la economia, se
ven forzados a tomar decisiones de reduccién de
gastos en sus condiciones de alimentacién, vivien-
da, educacion de sus hijos v acceso a salud, entre
otras, lo que limita el desarrollo de sus capacidades
bisicas y su potencial futuro de obtener ingresos.
Die esta forma los hogares pobres entran en un cir-
culo vicioso de deterloro progresivo a nivel econ6-
mico, social y politico."

El estancamiento en los indicadores de ICV y
NBI, los aumentos presentados en la concentracién
del ingreso y la riqueza, el incremento del nimero
de personas por debajo de la linea de pobreza e
indigencia, que muestran un retroceso de mis de
diez anos en el desarrollo del pais, son una mues-
tra evidente de los resultados negativos de la poli-
tica macroeconémica y de la falta de voluntad poli-
tica para detener este proceso, que requiere de una
serie de reformas estructurales en el modelo de de-
sarrollo y en el disefio de politicas sociales adecua-
das para entrar en una senda de recuperacién eco-
nomica y desarrollo social, que permita recuperar
el capital humano perdido y avanzar en el desarro-

llo de las capacidades humanas bisicas necesarias
para que todos los habitantes de Colombia puedan
vivir dignamente.

Como sefala Francesco Vicenti, coordinador
de Naciones Unidas en Colombia: “La pobreza es
la principal causante de los conflictos. La excesiva
concentracion de la riqueza lleva a cosechar ex-
clusién social y violencia porque la gente quiere
participar del bien comin, y ante la desesperacién,
la gente apela a la violencia para manifestar su
descontento (...) la situacién aterradora de que en
Colombia se estin importando casi cinco millones
de toneladas de alimentos, en un pais de vocacién
agricola. Todos estos elementos tienen que ser re-
sueltos en una estrategia de desarrollo alternativo,
no sélo entendida como sustitucién de cultivos ili-
citos, sino como una opcién de desarrollo acorde
con las potencialidades de Colombia. La politica
social no puede expresarse como regalia humani-
taria o didivas para la gente que no tiene recursos
para sobrevivir, sino a través de la formacién del
recurso humano, o con programas de educacién
masiva o salud integral. En definitiva, la solucién
no es militar, es politica.”"”

A continuacion se presenta la situacién parti-
cular de los derechos al trabajo, a la educacién y a
la salud, por ser los més importantes para la genera-
cién de capacidades humanas bisicas y por presen-
tar, un deterioro o estancamiento, en los dltimos
anos de la década del noventa.

11 Op. Cit. Sistema de Indicadores Sociodemogrdficos para Colombia. Boletin No. 16. p. 17,
12 Informe de Desarrollo Humano para Colombia, 1999, DNP - Mision social - PNUD. Pp, 12 - 13

13 Ibid. p. 76

14 ELICY es una medida de estindar de vida, Ver Informes de desarmollo humano par Colombia, 1998 y 1999,

15 Ihid. p. 78- 79
16 Thid, Capitulo 3.
17 & Espectador. Lunes 31 de encrdel 200009 7%



EL DERECHO AL TRABAJO'®

La tasa de desempleo es un indicador que da
cuenta del derecho de toda persona a tener la opor-
tunidad de ganarse la vida mediante un trabajo, pues
este mide las demandas por trabajo insatisfechas al
no conseguir emplearse. Este indicador no da cuen-
ta directamente de la libertad de escoger o aceptar
un trabajo, aunque indirectamente puede mostrar
que ante la escasez de trabajo las opciones de libre
escogencia se disminuyen sustancialmente, incluso,
las personas voluntariamente deciden no buscar més
trabajo porque se han desanimado ante la reduc-
cién acelerada de las oportunidades.

El desempleo en Colombia presenta una ten-
dencia creciente en la década de los noventa. En
septiembre de 1998 se duplica respecto al mismo
mes de 1994, pasando de 7,6% a 15,1%.

La tasa de desempleo para el primer y segun-
do trimestre de 1999 era de 19,5% y 19,8%, respec-
tivamente. En términos absolutos al segundo trimes-
tre del 99, 1'373.747 personas estaban desocupa-
das, respecto a una poblacién econémicamente
activa de 6'938.987, una poblacién en edad de tra-
bajar de 11'052.286 y una poblacién ocupada de
5.565.240."

A septiembre de 1999 se registré una tasa de
desempleo de 20,1% en las 7 principales ciudades
del pais, siendo el nivel de desempleo mis alto de
los dltimos catorce afnos. A nivel rural el desempleo
llegé a 17,4%.

En diciembre de 1999, el desempleo bajé a
18,1%*. Sin embargo, segin varios analistas, esta
reduccién es pasajera, pues se produjo como resul-

tado de un aumento de la ocupacién en el sector

informal por la época navidena o porque la gente
dejo de buscar empleo en la temporada de vacacio-
nes. S5in embargo, esta reduccién no se constituye
en una tendencia que permita afirmar una mejoria
hacia el futuro.

La tasa de ocupacion (TO) descendié de 52,8%
en el segundo trimestre de 1998 a 50,4%* en 1999 -
para el mismo periodo-, siendo la més baja de toda
la década del 90.

G

La caida del empleo en el dltimo afo, segin
analistas econémicos, se explica por el crecimiento
negativo de la economia, para el primer y segundo
trimestre de 1999, el Producto Interno Bruto (PIB)
tuvo un crecimiento real de -5,8% y —7,6%, respec-
tivamente. Segin Fedesarrollo,” la gravedad de la
crisis actual es s6lo comparable con las caidas del
PIB que se presentaron en 1930 (-0,9%) y 1931 (-
1,6%). Esta situacién se evidencia en los 196 concor-
datos y 159 liquidaciones de empresas, registradas
por la Superintendencia de Sociedades en 1999 *

No se prevé que en los préximos tres anios el
desempleo regrese a los promedios histéricos del
10%. Segln Novoa, "estamos ante una situacién de
cardcter progresivo, dada la dinimica reciente de la
economia; es decir, los diferentes diagnésticos indi-
can que, en el corto plazo, no solamente no existen
expectativas de modificar el curso de esta situacion
sino que, incluso, podria agudizarse” *

La tendencia de larga duracién del desempleo
puede observarse a través del niimero de semanas
que se demora un trabajador vacante en ubicarse.
Mientras en 1996 el 44% de los desempleados dura-
ba mis de medio ano, para 1998 este porcentaje
aument6 al 53%.%

El desempleo afecta con mayor intensidad a
los hogares de menores ingresos. En las siete prin-
cipales ciudades, a junio de 1998, la tasa de desem-
pleo para el decil 1 era de 52,4%, para el 2 de 27,7%,
mientras que para el 10 era apenas de 3%*.

En 1998 para los deciles 1, 2 y 3, el trabajo
por cuenta propia aumenté en 26%, 19% y 29%,
respectivamente. Lo mismo ocurrié en la zona ru-
ral, donde aumento la participacién de los cuenta
propia en el empleo total, particularmente en el
primer decil.”

En consecuencia, los hogares pobres se ven
afectados no solamente por mayores tasas de des-
empleo, sino por altos niveles de subempleo e in-
formalidad. A la precariedad de sus ingresos, se
suma la ausencia de seguridad social, condiciones
laborales dignas, estabilidad, entre otras, lo que re-
percute sobre las posibilidades de desarrollar sus
capacidades en el futuro.




Como lo senala el Informe de Desarrollo Hu-
mano para Colombia de 1999, “Dada la fragilidad
en la que viven los pobres, un choque como la pér-
dida del empleo del perceptor principal, inmediata-
mente desata una serie de acontecimientos que tie-
nen efectos negativos de largo plazo. Mientras que
el ritmo de pérdida de los activos es acelerado, su
recuperacion es muy lenta. El capital humano de
los miembros de la familia se deteriora porque ante
la urgencia de conseguir lo necesario para subsistir,
los nifos y los jovenes se ven obligados a abando-
nar el sistema escolar.

Los pobres no s6lo sufren los impactos de la
pérdida de sus ingresos, sino que también tienen
que soportar el efecto dominé ocasionado por los
menores ingresos de las familias de ingresos me-
dios. Las familias de ingresos medios que no logran
matricular a sus hijos en los colegios privados, co-
mienzan a llenar los cupos de los planteles oficia-
les, dejando por fuera a los nifios de las familias
més pobres.

De esta manera se va conformando una espe-
cie de “senda rawlsiana” inversa: en lugar de darle
mds a quienes lienen menos (maximin), la sociedad

18 Esta pante fue elaborada con el apoyo de Nancy Arévalo del Proyecto de Movimientos Sockales del Cinep.
19 Revista de Copuntura Econdmica Vol. XXX No. 3. Fedesarrallo: septiembre de 1999, Pig. 29
20 DNP. Unidad de Andlisis Macroecondmico. Informe semanal del 24 al 28 de enero del 2000

21 Op. Cit. Revista Coyuntiira Econdmica. Pig. 29

32 Rewmsta de Coyuntura Econdmica Vol. XXIX No. 2. Fedesarmollo: junio de 1999 Pig. 5

23 E Expectador, 31 de enero del 2000, P 2R

24 Anmando Newoa Garcia. "Empleo, desempleo y reforma laboral, Un tema indispensable ¢n la agenda para ks par.” Rerista Trabajo
Derecho No. 35, Asociacidn de Abogados Laboralistas. Bogetd, mayo de 900

25 Revista de Copuninera Soctal No, 19, Fedesarrollo: noviembre de 1998, p. 25
6 DNP - 105, Dochimento Coyuntura de Empleo. Division de empleo ¢ ingresos. . Junio de 1999, P17
27 DNP= MISION SOCIAL = PNUIL. Informe de Desarrofle Humano para Colombia, 1999 p.p. 152 - 153
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termina dindole menos a quienes més lo necesitan
(minimax). Similares consideraciones pueden hacer-
se a proposito de los activos fisicos. Por ejemplo,
una familia, que se haya atrasado en las cuotas de
vivienda, Ficilmente pierde su casa en un periodo
de seis meses. La recuperacidn de este activo es un
calvario. En el mejor de los casos, suponiendo que
consiga trabajo ripidamente, necesita tres o cuatro
anos para volver a reunir la cuota inicial. "*

Ante las condiciones de deterioro y precarie-
dad de los ingresos familiares, los jévenes, con es-
tudios secundarios y superiores incompletos, y las
mujeres recurren al mercado laboral en bisqueda
de alternativas de subsistencia, aumentando la de-
manda por trabajo y resultando mis afectados por
el fendmeno del desempleo. Esto tiene como efecto
global una disminucion en la calidad e ingresos del
empleo en general y en particular sobre éstos gru-
pos que, en el “mejor” de los casos encuentran
empleos precarios. La tasa de desempleo sigue sien-
do mucho mis alta para las mujeres que para los
hombres, 19,5% y 12,8%, respectivamente, a marzo
de 1998. Los jévenes se encuentran afectados no
solamente por mayores niveles de desempleo -el
promedio de edad de los desocupados urbanos os-
cilé entre 27 y 29 anos de 1991 a 1998, en la zona
rural estuvo entre 24 y 28 afios, muy por encima del
promedio de los ocupados que en ambas zonas su-
perd los 35 anos®-, sino por altas tasas de subem-
pleo, por encima del 22%*

El empleo informal respecto al total de ocu-
pados pasd de 52,1% en 1996 a 54,7% en 1998",
representa mis de la mitad del empleo total y sus
niveles en cambio de disminuir son crecientes en

los dltimos anos. En la mayoria de los casos estos -

empleos carecen de condiciones bdsicas para el
bienestar del trabajador, particularmente con re-
lacion al nivel de ingresos, el nimero de horas de
trabajo, condiciones laborales adecuadas, disfru-
te de vacaciones y garantias propias de la seguri-
dad social.

Los datos de informalidad pueden dar cuenta
cle la falta de garantias para més de la mitad de los
irabajadores en Colombia, pues a esta poblacién no
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se le estd garantizando un salario equitativo e igual
por trabajo de igual valor, seguridad e bigiene en ¢l
trabajo, descanso y disfrute de tiempo libre, vaca-
ciones periddicas pagadas, asi como la remunera-
cion de los dias festivos, ni el derecho de toda perso-
na a la seguridad social. Todos estos derechos con-
templados en el Pacto internacional de derechos
econdmicos, sociales y culturales, y en diferentes
Convenios de la OIT ratificados por Colombia.

En los dltimos afios la tendencia es hacia la
caida de los empleos fijos y un aumento de los
empleos por cuenta propia. A junio de 1999, el
43,6% de los ocupados trabajaban como indepen-
dientes, familiares y servicio doméstico.*

Igualmente es preocupante el crecimiento del
subempleo, equivalente a 20,7% de la PEA en junio
de 1998 y 29,1% del total de la poblacién ocupa-
da** Este aumentd particularmente para los hom-
bres, pasando de 11,1% en 1995 a 20,6% en 1998,
para las mujeres aumentd de 11% a 18,4% en el
mismo periodo.®

Ello indica que las personas recurren a traba-
jos adicionales para completar sus ingresos, emplean
menos tiempo de su capacidad o consideran que
estin subvalorados de acuerdo a sus capacidades
productivas, este dltimo factor explicative del su-
bempleo muestra que el Estado colombiano no esti
tomando las medidas necesarias para lograr la ocu-
pacidn plena y productiva indispensable para ga-
rantizar el derecho al trabajo, pues las personas tra-
bajan en estos empleos por necesidad y no porque
se sientan reconocidas en ellos.

En sintesis, el nimero de personas sin empleo
y el tiempo que duran en esta situacién es cada vez
mayor, se generaliza el trabajo informal, temporal,
el subempleo y el “rebusque”, lo que resulta en un
crecimiento de trabajos de mala calidad y bajos in-
gresos y los mds afectados son los grupos més vul-
nerables: jovenes y mujeres.

En la economia nacional existe una tendencia
a modificar la organizacién del trabajo, lo que im-
plica una reorganizacion basada en turnos flexibles,
mavor intensidad en el uso de la mano de obra,
controles y seguimiento de la productividad, dismi-




1. La promocion de contratos con
salarios inferiores al minimo y sin
ninguna garantia de seguridad
social va en contravia de los prin-
cipios del Pacto Internacional de
Derechos Econémicos, Sociales y
Culturales suscrito por Colombia.
Ademis, se legitima y propicia la
desregulacién en las formas de
contratacidn, lo que da mayor
permisividad para evitar la apli-
cacion de la legislacion laboral.
Como afirma el Consejo MNacio-
nal de Planeacién, en el cual par-
ticipan representantes de varios
sectores de la sociedad colombia-
na, “las medidas orientadas a per-
mitir contrataciones con salarios
inferiores al minimo son incon-
sistentes, inconvenientes, no con-
sultan la situacién de precariedad
de los ingresos de los mis po-
bres y pueden tener como efecto
secundario el hacer borrosos los
alcances de la legislacion sobre
salario minimo para el resto de los trabajadores
colombianos, con lo que se aumentaria su eva-
sion"."

2. Como se senala en varias investigaciones, la pro-
puesta de transmisién de conocimientos entre
empleados experimentados y aprendices genera
en los primeros un temor por ser sustituidos, bien
sea por trabajadores mis jovenes o de menor re-
muneracion, lo que la hace de dificil aplicacion.

3. El pago del 800 del salario minimo legal no re-
presenta un ahorro significative y en cambio si
puede generar un gran impacto social y una se-
nal negativa para que se extienda a otros secto-
res de la economia, como el informal.

4. Los niveles de competitividad que se requieren
para lograr generacion de empleo a largo plazo
dependen de factores diferentes a la reduccion
del costo de la mano de obra, por lo tanto, este
na es un elemento que incida directamente en el
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logro del crecimiento global de la
economia. Factores como la intro-
duccién de nuevas tecnologias, la
disponibilidad de infraestructura y
el nivel general de educacion de la
poblacién son los realmente deter-
minantes. Adicionalmente, la eco-
nomia nacional no puede apoyar
su competitividad en salarios ba-
jos, pues se enfrenta al “dumping
social” en los mercados internacio-
nales.

Todas las reformas, excep-
tuando la del SENA, tienden a re-
ducir los costos laborales para los
empresarios y los ingresos para los
trabajadores, pero no apuntan a in-
centivar el desarrollo del capital
humano, ni la produccién.

A pesar de que en el diagnds-
tico se concluye que el principal
problema del empleo es de tipo es-
tructural, las soluciones propuestas
no apuntan a su superacion. La pri-
mera medida se fundamenta en tra-
bajo no calificado, cuatro de las siete propuestas se
basan en la reduccién del ingreso de la poblacidn,
lo que implica una menor posibilidad de acceso a la
educacién superior dado sus altos costos, un deses-
timulo para los trabajadores jovenes a estudiar y
calificarse, asi como un incentivo para propiciar que
el empresario reduzca costos laborales, relevando
trabajadores con salario completo por otros de me-
nor costo.

Las medidas propuestas para estimular la ge-
neracion de empleo a través de la reduccién de los
salarios, tienden a acentuar la desigualdad del in-
greso en Colombia, retrocediendo deliberadamente
en los objetivos de superacion de la pobreza, sena-
lados en el articulo 1 del proyecto de Ley del Plan
de Desarrollo.

En conclusién, en el plan no se incluyen pro-
puestas que afecten la estructura de la propiedad, la
concentracion del ingreso y la distribucién inequi-




tativa de la riqueza y las oportunidades. Como lo
sefiala el Consejo de Planeacién, la politica de em-
pleo “en consonancia con las politicas de paz y de-
sarrollo, (no considera... ), reformas estructurales
de la propiedad que favorezcan la utilizacién mis
intensa de la tierra y los demds factores de produc-
cion, y dinamicen a las fuerzas sociales hacia una
mayor coordinacién y cooperacién de los agentes
econémicos y sociales”.*

La politica del gobierno Pastrana se concentra
en las inflexibilidades del mercado laboral, contra-
rio a ello, son las politicas econdmica y macroeco-
némica las que tienen mayor incidencia sobre la
generacion de empleo. No existe en el plan una
politica para fortalecer los sectores agropecuario e
industrial. Para la reactivacion econémica el plan
propone racionalizar el gasto piiblico, dinamizar la
inversién privada a través de la reduccién de las
tasas de interés y dindole mayor participacién en
proyectos de infraestructura, y promover las expor-
taciones.

Otras propuestas, que aungue no han sido
aprobadas como Ley de la Repiblica, vienen sien-
do aplicadas parcialmente y muestran hacia donde
va la tendencia de las politicas de generacion de
empleo, son las siguientes:

1. El desarrollo de un régimen especial temporal
bajo el cual no se apliquen las normas del Codi-
g0 Sustantivo del Trabajo por un afio en algunas
de las ciudades mis afectadas por el desempleo,
en este caso, se celebrarian nuevos contratos la-
borales sin el reconocimiento de prestaciones so-
ciales, recargos por horas extras, dominicales y
festivos. Ademds se incluirfa una prohibicién de
la libertad de asociacién sindical.

Este régimen también facilitaria la creacién de
zonas francas, como una propuesta complementa-
ria, para crear ventajas competitivas en las regiones,
lo que se ha denominado “un nuevo despeje, sin

legislacion social”. En su momento la propuesta se

sustentd asi:

“Dado que es imposible cambiar todas las con-
diciones y restricciones ripido y en todo el pais, la
propuesta es sencilla: tratemos de hacerlo en una o
dos zonas del pais solamente, pero tratemos de ha-
cerlo bien, completo y a fondo. (...), en las cuales
se establezcan, ..., la circulacién libre del délar; la
eliminacién de todas las normas laborales que estin
hoy vigentes; ... la eliminacién de buena parte de la
carga tributaria; ... la libertad absoluta en cuanto a
giros y remesas; la liberacién de la contratacidn la-
boral; la eliminacién del salario minimo y de cual-
quier carga parafiscal sobre la némina.""

2. Medidas de flexibilizacidn en la legislacion labo-
ral. En primer lugar, se propone eliminar las in-
demnizaciones por despido, para ello se debe
distinguir entre despido arbitrario y aquel origi-
nado por condiciones econtGmicas, en este (lti-
mo caso, los despidos no generarian costos al
empleador, aqui se podrian incluir liquidaciones,
concordatos, fusiones e incluso cambios tecno-
l6gicos. Algunos de los defensores de la propues-
ta consideran que si bien su aplicacién no se
generalizard al principio, si se debe tender a ello,
pues de otra forma se generan fragmentaciones
poco sanas para las variables del mercado laboral.

También se propone que los salarios estén li-
gados a los resultados econémicos de las empresas,
pudiendo bajarlos en épocas de crisis, renegociar
las convenciones colectivas y dividir el salario en
una parte fija y otra variable, que cambia depen-
diendo de los rendimientos de las empresas. Es de-
cir, se eliminarian todas las garantias laborales, el
empresario podria extender la jornada de trabajo
diurna, redefinir la jornada de trabajo semanal, au-
mentar el nimero de turnos, modificar el contrato
de aprendizaje sin prestaciones, flexibilizar la licen-
cia de maternidad, entre otras.

35 “la Casa de b Diversidad. Una sociedad plural interpela al plan Cambio para Construir la Paz®. Consejo Nacional de Planeacidn. Bogotd,
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Ante la realidad de la economia colombiana
dificilmente se puede pensar en que estas estrate-
gias van a solucionar el problema del desempleo.
Las inversiones se han concentrado en la basqueda
de rentas, sean éstas financieras, comerciales o ex-
tractivas y no en inversiones productivas, pues el
cntorno econdmico ofrece rentabilidad en el sector
especulativo y en menor medida en el comercial y
exteictive, en detrimento del productivo. Bajo esta
dindmica v con esta logica, es previsible que no se
reactive la inversion productiva. Ademds, se estd
haciendo énfasis en la Aexibilidad laboral, sin tener
¢n cuenta que una disminucidn generalizada de los
ingresos conlleva a la reduccion de la capacidad
adquisitiva de la poblacién y por tanto a la contrac-
citn de la demanda interna, con lo cual resulta im-
posible la reactivacion de la economia nacional.

Como afirma Libardo Sarmiento:

“Desde mediados de los afios ochenta la eco-
nomia colombiana involuciona a una estructura ex-
tractiva, rentista y especulativa. (...) Actualmente los
sectores econdmicos que mis crecen en Colombia
son la explotacién de minas y canteras (22,1% en
1998) y comunicaciones (17% en 1998). En contras-
te en los noventa 650.000 hectireas fueron abando-
nadas, la construccion ha caido, 27% en cada uno
de los dos dltimos anos, la industria apenas se recu-
pera de la pérdida de 1996. La burbuja especulativa
explota en 1998 con tasas de interés reales anuales
por enciman del 700 (...)

Las exportaciones reflejan los problemas de la
estructura productiva. A la vez que el pais pierde
participacion en los dos principales mercados ex-
tranjeros (Estados Unidos y la Comunidad Andina),
tinicamente aumenta su presencia en productos pri-
marios como hidrocarburos, carbén, oro, niquel,
caté, banano y flores. Estos representan cerca del
80% de la canasta exportadora. En los mercados in-
ternacionales los precios de estos bienes registran
una tendencia estructural hacia la caida..."

El factor fundamental para la generacion de
empleo es la reactivacion de la economia. La politi-
ca cambiaria y la concepeion monetarista del Banco
de la Repiblica han generado un déficit en la ba-
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lanza de pagos y un desplazamiento de los sectores
productivos nacionales, con el consecuente aumen-
to del desempleo. Jorge Ivin Gonzilez, lo explica
asi: “En su lucha por reducir la inflacién y, al mismo
tiempo, garantizar la estabilidad cambiaria, la auto-
ridad monetaria tomé una serie de medidas que se
manifestaron, a partir de 1993, en aumentos de la
tasa de interés. El mayor costo del dinero, unido al
boom de las importaciones, desestimulé la produc-
cion y el empleo”.®

Por ello, el mismo autor senala, “el camino para
reactivar la economia no seria la reduccién de los
salarios y la flexibilizacién del mercado de trabajo.
Mis que flexibilizacion del mercado de trabajo, lo
que necesita la economia es una flexibilizacion de
la politica monetaria”.*

Las implicaciones del desempleo no son tan
simples ni temporales, tampoco se reducen a que
durante algunos anos méds de un millén de colom-
bianos se encuentren sin ocupacién alguna, ni in-
gresos suficientes para vivir dignamente, este feno-
meno tiene graves consecuencias a largo plazo so-
bre el potencial de desarrollo de la poblacion y del
pais en general. Como se senala en el Informe de
Desarrollo Humano:

“La tasa de desempleo ha alcanzado el nivel
mids alto desde que existen estadisticas regulares. El
desempleo se traduce en un menor ingreso del ho-
gar y en una pérdida de los activos presentes y po-
tenciales. Cuando la familia atraviesa por una situa-
cién critica, algunos de sus miembros no tienen mis
remedio que comenzar a buscar trabajo. Este au-
mento de la tasa de participacion termina deterio-
rando el capital humano. Por el lado de los empre-

© sarios, el desempleo también tiene costos enormes

porque la pérdida de ingresos de los trabajadores
se refleja en una caida de la demanda y de la pro-
duccidn,

Los ajustes macroecondmicos tienen costos
sociales. El balance del efecto neto del ajuste resul-
ta de cotejar, de una parte, los aspectos positivos
como la reduccién de la inflacién o el saneamiento
de los desequilibrios globales y, del otro lado, las
incidencias negativas expresadas en menores ingre-



sos, deterioro del capital humano y mayor desigual-
dad (...)

Asi que el sacrificio del bienestar presente en
aras del bienestar futuro puede ser muy costoso para
un grupo importante de la poblacién. Los modelos
de crecimiento endégeno que sustituyen consumo
presente por bienestar futuro, suponen que el acer-
vo de los capitales humano y fisico no se deteriora.
En estos modelos el sacrificio presente se refiere al
consumo: hoy se consume menos para ahorrar mis
y para aumentar el stock de capital. Pero en ningiin
momento el sacrificio puede llegar hasta el extremo
de deteriorar el capital humano porque, si ello ocu-
rre, se estaria cortando de raiz la esencia misma del
crecimiento endégeno.™

EL DERECHO A LA SALUD*?

Afiliacién mis carnet no es igual a acceso, tam-
poco es sinénimo de un mejor estado de salud de la
sociedad en general

El gobierno y los defensores de la reforma del
sistema de salud, llevada a cabo a partir de la apli-
cacién de la Ley 100 de 1993, consideran que el
Estado estd interviniendo activamente para garanti-
zar el derecho a la salud bajo el argumento de los
aumentos de cobertura en el aseguramiento. Sin
embargo, no se puede afirmar que existen avances
frente al sistema anterior, 1993 y 1997 no son afios
comparables, porque el régimen de salud se encon-
traba bajo dos marcos institucionales distintos.

El Sistema Nacional de Salud existente antes
de la reforma del 93 tenia como funci6n brindar
servicios a la comunidad en los aspectos de promo-
cién, proteccidn, recuperacién y rehabilitacién, es
decir, se concebia como un sistema de servicios de
salud para toda la poblacién y no establecia el ase-
guramiento como Gnico mecanismo de acceso. En
el anterior esquema solamente el 19% de la pobla-
cion total estaba asegurada, mientras que actualmen-
te se pretende y en la prictica predomina el asegu-
ramiento como la via para acceder a los servicios,
ello explica los aumentos en las coberturas de la
seguridad social en salud, también estin originados
en la aplicacién de la cobertura familiar por el 1S y
en la afiliacién obligatoria de los usuarios de medi-
cina prepagada al sistema.

De todos las cifras de aseguramiento existen-
tes en el pais, las del afo 1997 son las mis confia-
bles para los expertos. En octubre de 1997, existian
varios estimativos, segiin el gobierno se encontra-
ban afiliados al sistema 21.6 millones de personas,
de las cuales 14.6 millones estaban en el régimen
contributivo y 7 en el subsidiado. Para la misma
fecha la OIT calculé una afiliacién de 11'589.650 en
el primero y de 6'440.000 en el segundo, para un
total de 18'029.650 personas.

La encuesta nacional de calidad de vida del
segundo semestre del 97 estimé una afiliacion del
57,1% de la poblacién a nivel nacional, equivalente
a 22'784.218 de personas: 7'845.602 en el régimen
subsidiado y 14'938.616 en el contributivo. Un 42,9%
de la poblacién quedo por fuera del sistema y con
relacion a la poblacién pobre el 54% de la misma
no se encontraba afiliada.

Como vemos son tres cifras diferentes para el
mismo ano. Y por ello, aunque ésta es la informa-

M Lbardo Sarmiento. * £ Desplome Colombiane”, Documento preparado para FESCOL. Bogota, 1999,
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ci6n oficial parece ser poco confiable, pues las ci-
fras varian de 8 a 13 millones para la cobertura del
Seguro Social y de 1.99 a 4.1 millones para la de las
otras EPS. El desfase se debe entre otras razones a
las deficiencias de los sistemas de informacién en el
sector publico y privado, se contabiliza la afiliacion
potencial y no la real, se calcula la cobertura fami-
liar sobre el promedio de personas por hogar y no
sobre listados con nombres y apellidos, se incluyen
como afiliados las personas inscritas por los promo-
tores de ventas asi no coticen, y los que han pagado
alguna vez asi pierdan continuidad.

Se presentan ademds, algunos resultados con-
tradictorios con el mayor acceso por la via del ase-
guramiento, pues del 26,4% de la poblacion que
utilizé servicios de salud en los dltimos 30 dias an-
teriores a la encuesta de calidad de vida del 97, el
45,3% manifesté haber acudido con recursos pro-
pios, el 43,1% a la entidad de seguridad social a la
que estd afiliado y el 8,4% a una combinacion de las
dos opciones. Es decir, la gente que requiere los
servicios acude en mayor porcentaje con recursos
propios.

La intervencién del Estado para asegurar éste
derecho se limita a promover el desarrollo del
sistema de seguridad social en salud y la
afiliacion al mismo. Aunque es inne-
gable el aumento de personas ase-
guradas con respecto al ante-
rior sistema, sin embargo,
por las deficiencias

ya sefaladas este no es un parimetro cierto para eva-
luar un mayor acceso a los servicios de salud.

Segun el Ministerio de Salud, a diciembre de
1999, se encontraban afiliados al sistema 25 millones
de personas: 8,5 al régimen subsidiado y 16,6 al con-
tributivo, quedando ain por fuera 16.3 millones. 5i
en 1997, la afiliacion al régimen subsidiado era de
7'845.602 personas, en dos afios, s6lo hubo un au-
mento de 654.398 subsidios, lo que senala una ten-
dencia hacia el estancamiento de la afiliacién respec-
to a los afios anteriores, como lo sefiala el informe de
desarrollo humano para Colombia de 1999.

La afiliacion al régimen contributivo sigue sien-
do mayoritariamente de trabajadores formales
(93,97%) y de pensionados (2,91%), los cuales co-
rresponden a la poblacién cautiva de los modelos
anteriores de seguridad social y constituyen el 96,88%
del total de cotizantes, frente al 3,12% de trabajado-
res independientes.* Persisten grandes diferencias
entre trabajadores formales e informales, que tien-
den a agudizarse con la precarizacién laboral.

La afiliacion a nivel departamental muestra que
el 70% de la poblacién del régimen contributivo se
encuentra en Bogotd, Antioquia, Valle, Santander,
Barranquilla y Cundinamarca, quedando el otro 30
distribuida en el resto del pais.

Igual situacidén se presenta si se toman los da-
tos de afiliacién incluyendo el régimen subsidiado,
a diciembre de 1998 la mayor cobertura se concen-
traba en Bogotd, Santander y Antioquia y la menor
en Guaviare, donde sdlo el 23,9% de la poblacion
estd en el sistema, siguiendo en orden ascendente
Guainia 30,6%, Amazonas 34.8%, Bolivar 37,7%, Su-
cre 39,1%, Magdalena 41,2% y Cdrdoba 41,6%."

Fsta es una clara discriminacién de la pobla-
cién por razones geogrificas y socioeconOmicas,
pues como se observa las menores coberturas co-
rresponden a los departamentos o més alejados y/o
de menor desarrollo social y econémico.

Para 1998 la afiliacion al régimen subsidiado con
relacién a la poblacién con Necesidades Bisicas In-
satisfechas — NBI presenta grandes diferencias entre
departamentos, los de mayor cobertura se sitian al-

: rededor del 80% y los de menor del 302, quedando




aproximadamente un 70% de la poblaci6n en pobre-
za por fuera del sistema en los departamentos de
Amazonas (69,8%), Magdalena (67,8%), Cérdoba
(67,7%), Vaupés (66,8%) y Bolivar (62,8%).%

A nivel nacional el niimero de consultas y hos-
pitalizaciones subsidiadas ha disminuido de 1993 a
1997, pasando de 1'450.577 a 1'184.874, para el pri-
mer caso y de 693.105 a 392.451* para el segundo,
es decir, que en el ano 1997 hubo menos interven-
ciones subsidiadas por el Estado. Aunque la pobla-
cion asegurada por la via del régimen subsidiado
haya aumentado, ello no quiere decir que se tra-
duzca efectivamente en mayor atencién, como lo
muestran los datos anteriores. Puede estar ocurrien-
do que los recursos para subsidios se quedan en los
intermediarios del sistema, EPS — ARS. ¥

Sin embargo, cuando se examina la distribu-
cién de subsidios por quintil de ingresos, se en-
cuentra que a nivel nacional el total de consultas
subsidiadas ha aumentado para el quintil 1, pasan-
do de 311.182 en 1993 a 434.974 en 1997 y para el
quintil 2, de 343.326 a 361.214, respectivamente, y
ha diminuido para los quintiles 3, 4 y 5 en el mismo
periodo, asi: de 349.125 a 260.956, de 279.516 a
102.781 y de 167.428 a 24.949. Ello sugiere que efec-
tivamente los subsidios para consultas se estin fo-
calizando en la poblacién mas pobre.

Las hospitalizaciones subsidiadas disminuyen
para todos los quintiles, aunque en mayor grado
para el 3, 4 y 5, en este caso no se podria afirmar
que existe una mejor focalizacién, porque aunque
se disminuye el subsidio para los ingresos mas al-

tos, este no se traslada a las intervenciones de los
sectores de menores ingresos.

A mis plata, menos hospitales piblicos

La ejecucion total del gasto piblico en salud paso
de 2,57% del PIB en 1993 a 4,74% en 1997, * explicada
particularmente por el aumento de los aportes de los
trabajadores a la seguridad social (2,16% del PIB), lo
que significa un incremento de 2,17 puntos porcen-
tuales del PIB, aproximadamente el doble de los re-
cursos en un periodo de cuatro afios.

A pesar de que nunca en la historia del pais se
habian destinado tantos recursos al sector, los hos-
pitales piblicos y algunas entidades privadas se
mantienen en quiebra, con amenazas de cierre y
déficit permanentes. En el mes de abril de 1999 el
déficit hospitalario ascendi6 a $700.000 millones y a
septiembre el déficit aumentd, 26 hospitales de ter-
cer nivel tenian un faltante de $ 390.000 millones y
134 de segundo nivel sobrepasaban los $§ 804.000
millones, para un total de 1.2 billones.

Cuando estallan las crisis el gobierno nacional
anuncia inyecciones de recursos al sector, sin embar-
g0, éstas son insuficientes para corregir una crisis
acumulada que tiene sus causas en la l6gica mercan-
til del sistema, en el cual se le exige a los hospitales
publicos competir en desventaja, veamos porque.

La crisis se profundizé con la aplicacién de la
Ley 344 de 1996, que convierte los recursos trans-
feridos histéricamente a los hospitales piblicos
(subsidio a la oferta) en subsidios a la demanda,*

43 Informe del Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud, junio de 1999,
44 Ministerio de Salud. Informe de Actividades 1998 - 1999, Julio de 1999, P.p. 13 - 15.

45 Ibid. p.p. 16 -17.
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Sinchez, Fabio y Nifez, Jairo. Descentralizacién, pobreza y acceso a los servicios sociales: quién se beneficic del gasto riblico social en los
noverta®. BID. Abrl de 1999, P. B

Las Entidades Fromotoras de Salud - EPS son bis administradoms de los recursos del régimen contributivo, estin encargadas de la afiliacidn
y registro de los usuarios, del recaudo de sus cotizaciones y de In organizacion y contratacion de los servicios con las Instituciones
Prestadoras de Servicios de Salud - 1PS. En su mayoria estin autorizadas pars administrar el régimen contributivo y subsidiada, Fn ésie
tltimo cago son también son denominadas ARS,

Op. Ci. Sinchez, Fabio y Nohes, Jairo. P 2

El subsidio o I demanda consiste en asignur recursos por persona ¥ no por institucién, es un pago fijo por medio del cual una persons
puede acceder a un determinada plan de servicios. Estos subsidios se giran a las Administradoras del Régimen Subsidiado — ARS, que
contritan con las Instituciones Prestadonas de Servicios de Salud - 1PS la atencidn de sus afiliados al régimen  subsidiado.
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lo que significa que los hospitales dejan de recibir
directamente los recursos para su funcionamiento
y deben sostenerse con la facturacion o venta de
servicios.

Esta transformacién de subsidios tuvo como
consecuencia importantes recortes de recursos: en
1997, 15% del situado fiscal, en 1998 25% de este y
15% de las rentas cedidas, y en 1999, 35% y 25%
respectivamente. Esto no quiere decir que se hayan
disminuido el total de las transferencias a los entes
territoriales, sino que los recursos que antes finan-
ciaban directamente a los hospitales, ahora entran
al sistema a financiar los subsidios a la demanda,
que pueden llegar o no a los hospitales. Estos re-
Cursos se giran a las ARS® que por lo general cuen-
tan con sus propios centros de atencién para las
intervenciones bésicas y por lo tanto no contratan
con los hospitales, desfinanciando asi al sector pi-
blico, particularmente a los centros de atencién de
mayor complejidad.

En la préctica las Gnicas alternativas de autofi-
nanciacién de los hospitales publicos se encuentran
en la atencién a poblacién subsidiada y a poblacién
no afiliada o vinculada que depende de los recur-
sos de los gobiernos locales. En ambos casos los
recursos son insuficientes, por un lado para atender
integralmente a la poblacién pobre que lo requiere
y por otro, para contratar con la continuidad y en
los volimenes que permitan la sostenibilidad de los
hospitales. Esto genera un déficit en los hospitales
publicos, especialmente de 11 y III nivel, mientras
que las Empresas Promotoras de Salud canalizan el
grueso de los recursos y monopolizan todas las ac-
tividades rentables de salud mediante sus propias
Instituciones Prestadoras de Servicios de Salud.

Si analizamos s6lo una parte de los recursos
del sistema, a mayo de 1999 se contaba con un acu-
mulado de excedentes de 1 billon 36 mil millones
de pesos.™ Efectivamente, el Sistema General de Se-
guridad Social en Salud cuenta con suficientes re-
cursos, sin embargo, los hospitales pablicos se es-
tin cerrando diariamente por falta de éstos.

Como afirman expertos en el tema, la ley 100
no ha protegido “a los hospitales ni en general a los
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proveedores de servicios pues éstos siguen tenien-
do todas las responsabilidades y muy pocas garan-
tias. Al proveedor le toca atender los pacientes sin
establecer claramente sus derechos y sin definir pre-
viamente quién serd el pagador por temor a los or-
ganismos de control (...)

Las cuentas de cobro de los hospitales a las
direcciones seccionales de salud por la atencion de
subsidiados y vinculados sélo son reconocidas en
parte; cuando se trata de cobrar a las EPS hay exce-
so de tramitologia y trucos ingeniosos para el no
pago; de otra parte, la falta de continuidad de los
contratos del ISS afecta a la mayoria de los hospita-
les y la misma tendencia empieza a aflorar en las
EPS, donde predomina la indefinicién en los siste-
mas de contratacién y pago. Por todas estas causas
los hospitales tienen una cartera creciente que ame-
rita preocupacion; es asi entonces que algunos ana-
listas estiman que la crisis financiera de los hospita-
les propiciard que éstos sean comprados por las EPS
produciéndose una integracién vertical en la admi-
nistracién de los servicios de salud”.®

Las EPS publicas no podrin comprar los hospi-
tales pues también tienen altos déficit, serdn las EPS
privadas las que van a aprovechar la infraestructura
y tecnologia estatal, que es un patrimonio de toda
la sociedad. Este tipo de procesos dificilmente tie-
nen reverso, poco a poco se generalizari la compra
de servicios de salud y la privatizacién de los hospi-
tales pablicos, con lo que la vulnerabilidad de las
familias pobres aumentari.

En el régimen subsidiado también se empie-
zan a presentar déficits progresivos, aunque en 1997
los subsidios netos para el mismo fueron del 3,2%
del PIB,* en 1999 se espera un déficit de $393.500
millones y segiin las proyecciones de Minhacienda
se calcula que este aumentard a més de $1 billon de
pesos en el ano 2002.* Las personas sin capacidad
de pago, especialmente hacia el futuro, no tendrin
garantizado el seguro para acceder a asistencia y
servicios médicos en caso de enfermedad.

En 1998 el Consejo Nacional de Seguridad So-
cial en Salud expidié acuerdos relacionados con el
valor de la UPC* para 1999, la del régimen contri-



ALGUNOS INDICADORES DE EVOLUCION DE LA MORBILIDAD EN COLOMBIA
(indicador porcentual)

Enfermedades prevenibles

Causas de egresos hospitalarios en todas las edades
Enteritis y olras enfermadades diarréicas

En menores de un afio

infeccidn respiratoria aguda

En nifios de 1 - 4 afios:

Enteritis y otras enfermedades diaméicas

Infeccién respiratoria aguda

Causas de consulta externa en todas las sdades:
Infeccién respiratoria aguda

Enteritis y otras enfermadades diarréicas

En menores de un afio:

Infecciones respiratorias agudas

Enteritis y otras enfermedades diarréicas

En nifios de 1 - 4 afios:

Infecciones respiratorias agudas

Enteritis y otras enfermedades diarréicas

1893 1987
2.3 25
42 T4
112 123
45 6.1
6.1 7.7
33 35
148 208
1286 114
15 184
88 10,1

Fuenie: Ministerio de salud - Direccidn de Sislemas de Informacitn, 1999,

butivo se incrementé en 16,5%, quedando en
$241.577, segiin el Consejo bajo los siguientes crite-
rios: perfil epidemiol6gico de la poblacién relevan-
te, riesgos cubiertos y costos de prestacién de servi-
cios en condiciones medias de calidad, tecnologia y
utileria y manteniendo la estructura poblacional
definida con base en la informacién reportada por
las EPS.

Asi mismo, el Consejo tomé la decisién de no
aumentar el valor de la UPC del régimen subsidiado
- UPCS para el afo 1999 y mantenerlo en la suma
de $128.530, teniendo en cuenta estudios econémi-

€os que mostraron una ejecucién promedio menor
al valor de la UPCS.

El hecho de que la UPCS no haya aumentado
en 1999 permite concluir: se utilizan criterios de dis-
ponibilidad financiera y gastos para definir el valor
de la UPC del régimen subsidiado diferentes a los
del perfil epidemioldgico y las necesidades en sa-
lud wtilizados para la definicién del valor de la UPC
en el régimen contributivo; a pesar de afirmar que
los afiliados al régimen subsidiado cuando requie-
ren ser remitidos a atencién de mayor complejidad
son financiados por el Sistema ello no estd ocurrien-

50 Las ARS son empresas administradors del régimen subsidiado, encargadas de la administracion de los subsidios a la demanda, la afiliacion
de los beneliciarios v kb organizacion y contratacion de los respectivos servicios de salud con las 1PS.

51 Fuente: cileulos propios con hase en el Informe del Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud, junio de 1999,
52 Iviin Jaramillo. £l Friniiro de la Salud en Colombia. FESCOL, FES, FRE, F. CORONA. Bogotd, encro de 1999. Cuarta Edicidn. p.p. 355 - 356.

53 Op. Cit. 3inchez, Fabio y Nifcz, Jairo.
54 E Espectador, 28 de junio de 1999, P 4-1

55

La Unidad de Pago por Capitaciin — UPC es un valor fijo mediante ¢l cual se unifican los costos del paquete bdsico de servicios o POS. La
UPC se define como un valor per cipita o por persona, que se reconoce anmmlmente a cada EPS por la organizacién y garantia de la
prestacion de servicios del POS al afiliado, rige para todas las EPS por igual y serd revisado apualmente para su actualizacion. El valor de
b 1IPC para el régimen contributivo es aproximadamente ¢l doble del valor de la UPC para el subsidiado - UPCS, pues el POS de ésie
thltimo sélo incluye intervenciones del primer nivel de atencidn y para mujeres embamzidas y nifios menores de un afo del 11y 11 nivel.
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do, pues en contraste con el contributivo, en el sub-
sidiado no se estd gastando la totalidad de la UPC;
y, los recursos de la UPCS se estiin desviando en su
mayoria para inversion en infraestructura y no se
estin destinando a la prestacion de servicios.

Aqui hay una clara discriminacién por razones
socioeconomicas, tanto en los criterios utilizados por
¢l sistema para tomar decisiones fundamentales
como en las pricticas de prestacion de servicios para
uno u otro régimen de afiliacion.

Segin la encuesta de calidad de vida del segun-
do semestre del 97, la poblacién afiliada al sistema
en el drea urbana era de 60,94% y en la rural de
47,49%. El 76,6% de ésta se encontraba afiliada al
régimen subsidiado, mientras que esta proporcion
para el drea urbana era de 21,41%. Al respecto sur-
gen varias preocupaciones, la primera es que en el
campo el sistema no alcanza a cubrir ni a la mitad de
la poblacién y ademds la poblacién cubierta en su
mayoria s6lo puede acceder a servicios de primer
nivel que son los que presta el régimen subsidiado.

En segundo lugar, las distancias y el dificil ac-
ceso en las dreas rurales hacen prever que las per-
sonas hayan sido inscritas, en parte carnetizadas,
pero que los servicios no lleguen a sus zonas de
vivienda y trabajo y que por lo tanto exista un acce-
so poco efectivo, pues la atencion se hace en las
cabeceras municipales, donde la poblacion disper-
sa no suele llegar, solamente en casos de extrema
necesidad. Se requiere llegar a las zonas rurales con
programas de promocion y prevencion de la salud,
sin embargo, ello implica mayores costos, que en
épocas anteriores -a pesar de su baja cobertura y
deficiencias- fueron subsidiados por el Estado, ac-
tualmente ninguno de los actores del sistema se res-
ponsabiliza por este tipo de procesos, pues rompen
con la l6gica de rentabilidad y “sostenibilidad finan-
ciera” del sistema.

Promocién y prevencion en salud a la
deriva

Contrario a lo establecido en la Ley 100 donde la
priorickad del sistema de salud deberia ser en promo-
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cién y prevencion, superando la concepcién curativa
anterior, los resultados muestran un retroceso en los
pocos avances logrados por el anterior sistema.

Como se puede observar en la siguiente tabla,
de 1993 a 1997, la morbilidad para todas las edades
ha aumentado en relacién con algunas enfermeda-
des prevenibles, especialmente preocupante es la
situacién de la poblacién infantil.

Son evidentes los retrocesos en promocion,
prevencion y salud piblica en general. Veamos al-
gunos casos bastante ilustrativos de esta situacion:
la tasa de incidencia de cdlera aument6 entre 1995
y 1997, oscilando entre 3,9 y 11,3 por 100,000 habi-
tantes. Asi mismo, la tasa de monalidad por célera
en el nivel nacional oscilé entre 0,08 y 0,17, la tasa
de mortalidad por enfermedad diarréica aguda au-
mentS de 1996 a 1997 de 0,046 a 7,651 por 100.000
habitantes.

La tasa de morbilidad por dengue hemorrigico
aument$ durante los anos 1995, 1996 y 1997, pa-
sando de 2,78 por 100.000 habitantes a 4,44 y 7,14
respectivamente. Igualmente, aumenté la tasa de
mortalidad por esta causa pasando de 0,01 por
100.000 habitantes en 1995 a 0,07 en 1997,

La salud pablica se encuentra totalmente des-
cuidada, ya que la concepcién del sistema fundada
en el aseguramiento por servicios curativos, funcio-
na con esta ldgica y no con la preventiva. Adicional-
mente, el sector piblico se ha dedicado a implemen-
tar el nuevo sistema olvidindose de las acciones
masivas dirigiclas a toda la comunidad y de la debida
coordinacién intersectorial, lo que incide negativa-
mente sobre el estado de salud de la poblacion.

Se ha perdido claridad en las responsabilida-
des y la financiacion de la salud pablica, ni los dife-
rentes actores, ni el Estado central asumen sus fun-
ciones. La fragmentacién del sistema publico ha re-
sultado en la deteccion tardia de epidemias,
ausencia de control y seguimiento a enfermedades
como la malaria, el dengue y la tuberculosis y dis-
minucién de la poblacién vacunada.

En el mundo y en Colombia, una de las princi-
pales preocupaciones de las personas es “tener sa-
lud”, sin embargo, ello no se traduce en mayor cla-



ridad y participacién para definir cudl es el tipo de
sistema que necesitamos de acuerdo a nuestras ca-
racteristicas particulares, somos indiferentes frente
al tema y dejamos que otros decidan por nosotros.
La salud es un derecho individual y colectivo, estar
atentos a sus progresos y retrocesos nos involucra a
todos. El avance de la reforma se esti dando muy
ripidamente, se requiere por lo tanto un balance
social de sus aspectos positivos y negativos, sola-
mente si nos comprometemos en una defensa co-
lectiva de la salud pablica, podemos evitar que se
sigan cerrando hospitales piblicos y privados sin
dnimo de lucro.

EL DERECHO A LA EDUCACION

Enelnmhraldelslglom;:emiﬂecl
analfabetismo

Como se senala en el informe de desarrollo
humano de 1999, “Saber leer y escribir es el nivel
minimo de la capacidad para entender y comuni-
carse con el mundo que nos rodea, Por tanto, el
analfabetismo, en el umbral del siglo XX, constitu-
ye una privacién escandalosa”™, pues por debajo
de ciertos niveles minimos las personas se ven limi-
tadas para desarrollar sus capacidades mis basicas.

La tasa de analfabetismo en Colombia dismi-
nuy6 a nivel nacional desde 1985, pasando de 12,3
299 en 1993 y a 8,6 en 1997. Existen notables dife-
rencias a nivel regional, por encima del promedio
nacional se ubican 16 departamentos y los territo-
rios nacionales y por debajo sélo 8, incluyendo a
Bogotd.™

Los mayores atrasos se presentan en la zona
rural, mientras en 1997, 4,7 de cada 100 personas
eran analfabetas en las ciudades, en el campo esta
proporcién era de 19,4. Con respecto al afio 1993 la
disminucién de la tasa rural se ha estancado, pues
para ese afno era de 20,3

La tasa de analfabetismo en las zonas rurales
de algunos departamentos sigue siendo muy alia,
en orden descendente se presenta la siguiente si-
tuacién: Norte de Santander (29,7%), Cdérdoba
(28,9%), Santander (23,4%), Atldntico (23,3%) y Na-
rino (22,6%), muy por encima del promedio rural
nacional.

Algunos avances en educacién preescolar

Como resultado de los menores niveles de anal-
fabetismo alcanzados en los ltimos afos a nivel
nacional el analfabetismo ha dejado de ser una pre-
ocupacion del sector educativo y del gobiermno en
general. 5in embargo, las diferencias a nivel regio-
nal y rural persisten, sin que se tenga una politica
focalizada en estas zonas para superar dicha situa-
ci6n y eliminar la discriminacién.

El 75,8% de la poblacién menor de cinco anos
permanece en su casa, 21% asiste a algin estableci-
miento, 1,8% es cuidado en el lugar de trabajo de
sus padres y 1% por nifleras o empleadas.

La utilizacion de jardines de madres comunita-
rias es mayor en los nifios de los hogares pobres
(11,2%) frente a los no pobres (8,5%). En contraste
en jardines, escuelas o colegios permanecen mis
los nifos no pobres (14,86%) que los pobres (4,8%).

Los establecimientos dedicados al cuidado de
los menores de cinco anos a nivel nacional son
mayoritariamente piblicos, 78,8% frente al 21,2%
que son privados, diferencia particularmente acen-
tuada en el drea rural, donde éstos son el 95%.%

56 Informe Quincenal Epidemiologico Nacional, Minsalud, enero de 1999, p.p. 19 y 20,
57 DINP - MISION S50CIAL - PNUD. Informe de desarrollo bumano para Colombia, 1999. p. 0.

SH  DNP-UIDE-Misidn Social, con base en Dane/EH/93/97.

50 DANE. “Boletin de Estadistica, Encoesta de Calidad de Vida - 1997°. P. 206 - 207
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Los avances en educacién bdsica no han
mejorado la equidad

A nivel nacional la asistencia escolar del grupo
de edad de 7 a 11 afios ha mejorado considerable-
mente de 1993 a 1997, pasando de 85,3 a 92,8. la
tasa de cobertura bruta y neta® para primaria tam-
bién presenta mejorias en el periodo, de 110,05 a
113,5 para el primer caso y de 75,18 a 82,89 para el
segundo.”

Esta evolucién positiva de los indicadores in-
dica que la oferta de cupos es suficiente con rela-
ci6én a la poblacién a atender y que esté siendo efec-
tivamente atendida la demanda del grupo de edad
para primaria.

Sin incluir datos de los nuevos departamentos,
solamente en Caldas, Caquetd, Cesar, Magdalena,
Norte de Santander y Quindio, se observan tasas de
asistencia escolar de nifios entre 7 y 11 afios meno-
res al 90%.

Como se senala en el informe de desarrollo
humano para Colombia de 1999: “En la poblacién
que atin no asiste pesan mis las restricciones fami-
liares o personales que la oferta de cupos escolares.
En 1997, los principales motivos de inasistencia eran
econOmicos (altos costos, necesidad de trabajar,
45%): falta de motivacién o percepcion de costo de
oportunidad (17%); los motivos relacionados con
factores de oferta como la falta de cupos o de esta-
blecimientos cerca (capacidad) y pérdida del afo o
expulsién (eficiencia) (21%). El predominio de ra-
zones de demanda es consecuente, pues la capaci-
dad del sistema o cupos actuales permitirian cubrir
la totalidad de este grupo de poblacién.

Dos hechos importantes reflejan una mejora
de la eficiencia interna en primaria: la disminucién
de la desercion y la disminucién de la repeticion en
este nivel. La primera disminuy6 del 6% al 3%, en el
cuatrienio 1993-97. La segunda, medida a través de
la tasa de extraedad tardia en primaria (alumnos
mayores de 11 anos) disminuy6 en los cuatro anos
del 27% al 18%.

En este grupo de edad y este nivel educativo,
es donde se observan menores diferencias urbano
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rurales, la asistencia escolar, entre 1993 y 1997 se
incrementé del 91 al 95% en la zona urbana, y del
73 al 88%, en la zona rural".®

La evolucién positiva de la cobertura de la edu-
cacién primaria no es suficiente para concluir mejo-
ras en la disminucién de la desigualdad educativa
en Colombia, pues, aunque efectivamente los pro-
blemas iniciales de acceso al sistema educativo se
han venido superando paulatinamente, atn asi per-
sisten tasas elevadas y ripidas de desercion entre
los pobres.

En las ciudades colombianas, entre 1991 vy
1998, los salarios de los ocupados con educacién
superior crecieron a una tasa de 26% en contraste
los de aquellos con primaria decrecieron a una tasa
de 18%." Lo mismo ocurre 5i se examinan las tasas
de ocupacion que han aumentado para las perso-
nas con educacién superior y universitaria y dismi-
nuido para las personas que cuentan dnicamente
con primaria.

Ello produce sobre los hogares un efecto ne-
gativo, pues les quita incentivos para el ingreso a la
educacién primaria, excepto que se cuente con la
probabilidad de ingresar a la educacién universita-
ria. Se piensa para qué estudiar si no se va a encon-
trar, en primer lugar empleo, y en segundo lugar
una ocupacién con mejor remuneracion como efec-
to de la mayor educacion.

Aunque la desigualdad en la remuneracion con
relacién al nivel educativo no depende de los indi-
viduos sino de la forma como el mercado laboral
los discrimina, los desincentivos para ingresar a la
primaria se constituyen en un mecanismo adicional
de concentraci6n del ingreso laboral y de reproduc-
cidn de la desigualdad.

La asistencia escolar del grupo de edad de 12 a
17 afios también mejoré a nivel nacional de 1993 a
1997, pasando de 68,1% a 76,7%; sin embargo, per-
siste una gran diferencia entre la zona urbana ¥ ru-
ral, pues en la primera la asistencia es 'de 84,1%
frente a un 59,7% en la segunda.

En contraste con la oferta educativa para pri-
maria, la tasa de cobertura bruta de secundaria es
de 80,42% en 1997 y la tasa neta de 61,95%", lo que




significa que no se cuenta en este nivel con los su-
ficientes cupos para atender a la poblacién que lo
requiere y en menor medida para atender a la po-
blacién ubicada en el rango de edad para este nivel.

Respecto a las tasas nacionales de cobertura
bruta y neta, los departamentos que se ubican muy
por debajo del promedio nacional son Caquetd,
Cauca, Cesar, Chocd y los antiguos territorios nacio-
nales.

Para el mismo periodo, la desercidon en secun-
daria baj6 del 28 al 21% y aumentd el porcentaje de
los que se retiran con algin grado de secundaria de
21% a 26%. La diferencia urbano - rural en educa-
citn acumulada antes de retirarse sigue siendo sig-
nificativa, en las ciudades el 44% se retira con algin
ano de secundaria, mientras que en el campo el
81% se retira con primaria Gnicamente.”®

En este nivel, “las razones de inasistencia son
principalmente de falta de recursos (46%), seguidas
de un preocupante 36%, por falta de motivacién y
necesidad de trabajar."™

Como ya se sefialé los niveles de desempleo
de los j6venes con educacion secundaria incomple-
ta o completa son los miés altos del mercado labo-
ral, ademds la pérdida del empleo del perceptor
principal de ingresos obliga a los jovenes a ingresar
tempranamente en el mercado laboral. Estas situa-
ciones se resumen en que las condiciones socioeco-
némicas de los jovenes de los estratos méds pobres
los obligan a abandonar el sistema educativo y en la
mayoria de las ocasiones no regresan a €l

La calidad educativa el gran reto en
Colombia

Segin el diagndstico realizado en el Plan Na-
cional de Desarrollo *Cambio para construir la paz”,
la calidad de la educacién bisica en el pais es defi-
ciente pues los estudiantes no alcanzan a cumplir
con los objetivos curriculares (en primaria apren-
den menos de la mitad de lo establecido oficial-
mente), y se ubican por debajo de los estindares
internacionales.

La discusién sobre la calidad de la educacion
ha girado en torno a si esta depende del tipo de
plantel, piblico o privado, o si estd mds bien aso-
ciada a las caracteristicas socioecondmicas de los
alumnos. En el informe de desarrollo humano de
1999 se afirma que la comparacién entre planteles
debe tener en cuenta el nivel socioecondmico de
los estudiantes, pues los resultados de las pruebas
de calidad no permiten afirmar que los pablicos son
inferiores a los privados o viceversa. Es asi como se
sefiala: “las escuelas a las que pertenecen los alum-
nos con menor logro son, principalmente, oficiales
(97%). Pero, al mismo tiempo, la mayor parte de las
escuelas con estudiantes de mayor logro son oficia-
les (76%). A partir de estos dos resultados no es
posible sacar una conclusién contundente sobre la
calidad de las instituciones oficiales frente a las pri-
vadas.""

En el informe del BID sobre desigualdad en
América Latina, se concluye que en la educacion

Al La tasa beata mide la cobertura en ¢l nivel respectivo con relacion a la poblacion gque debe atender. La tasa neta da cuenta de la proporcidn

cubsierta de nifios que estin en la edad normativa para cada nivel.

61 DNP-UDS-Mision Social, con base en EH/9T.

62 Op, Cit. Informe de desarrollo bumarno para Colombia, 1999, p. 93

63 Ihid. p. 85
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65 Op. Cit Infume de desarrollo humano par Colombia, 1999. p. 108
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basica los problemas fundamentales no son de ac-
ceso sino de los recursos complementarios que ne-
cesitan los estudiantes para su desempeno 6ptimo,
como son ttiles, uniformes, transporte, alimenta-
cién, un entorno adecuado, entre otros. El acceso a
todas estas necesidades es muy limitado para las
familias méds pobres.

Las condiciones socioeconémicas de los estu-
diantes tienen un peso muy importante en los lo-
gros académicos. “El costo de la matricula no es el
tnico factor que limita el acceso de los més pobres
a la educacién. (...) Cuando se analizan los factores
asociados de las pruebas de calidad —Saber-, es evi-
dente que buena parte de las ventajas que tienen
los nifios que estudian en colegios privados, no se
debe a la calidad del establecimiento sino a sopor-
tes que las familias de mds altos ingresos dan a su
educacion™

En cualquier caso, el sistema escolar colom-
biano es altamente estratificado en términos de ca-
lidad, pero ademés el acceso a la educacién bisica
no se convierte en un mecanismo de movilidad so-
cial ni de reduccién de la desigualdad de ingresos
como ocurria anteriormente o actualmente en otras
partes del mundo.

El informe del BID de 1998 — 1999 indica que
segiin un estudio realizado en 1994, el desempeiio
de los colegios privados en Colombia es 13% mejor
que el de las escuelas pablicas.” En contra de esta
afirmacion, hay varios estudios que demuestran
mayores niveles de logro educativo en las escuelas
piiblicas. Aun asi, es necesario promover un mejo-
ramiento generalizado de la educacion publica en
Colombia, pues la educacién en el pais es cubierta

en su mayor parte por establecimientos publicos, en -

las dreas urbanas éstos atienden el 67,4% de la po-
blacion de 6 a 15 afios y el 50,2% de la poblacion de
16 a 25 anos, en el drea rural, estas cifras alcanzan al
93% y 90% de la paoblacion, respectivamente.™

La baja calidad de la educacion afecta fuerte-
mente el potencial de generacién de ingresos de los
jovenes provenientes de familias de ingresos bajos.™
También da cuenta del tipo de participacion en el
ambito de lo pablico, pues una menor calidad edu-
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cativa de los sectores mis pobres compite en des-
ventaja con las capacidades de otros sectores mejor
preparados para participar a nivel social, econ6mi-
co y politico.

El mejoramiento de algunos indicadores no es
suficiente para concluir progresos en términos de
calidad de vida y realizacién de los seres humanos,
también es necesario considerar c6mo se encuentra
distribuida la educacién en la sociedad y las dife-
rencias de calidad de la educacién entre quienes
tienen un mismo nivel de escolaridad, pues quienes
obtienen educacién de inferior calidad, recibirin
remuneraciones menores, tendrin menor probabili-
dad de alcanzar niveles educativos mds altos, me-
nor calidad de vida y menores posibilidades de par-
ticipacién politica.

Como se seiiala en el informe de desarrollo
humano, “una mayor educacién posibilita la am-
pliacién de las posibilidades del individuo de elegir,
comprender, investigar, discernir y ejercer la res-
ponsabilidad social en la solidaridad, participacion
y la veeduria de los asuntos publicos.En el enfoque
de las capacidades de Sen (1996, 1997) el concepto
de capital humano se concibe en un contexto mdis
amplio. El nicleo de la ampliacion de este concep-
to estd considerar el capital humano como una for-
ma de disfrutar hoy de una mayor libertad y una
mayor satisfaccién, incluso con la misma cantidad
de bienes fisicos. Una mayor educacién cambia las
formas como se dan en las personas las relaciones
entre a) libertad y medios para la libertad y b) entre
libertad y consecucitn y, especificamente, entre
capacidad y realizaci6n”.™

El acceso a la universidad sigue siendo un
privilegio

Entre 1993 y 1997, la tasa de asistencia del gru-
po de 18 a 24 anos correspondiente a educacion
superior, uvo un incremento Muy inferior al pre-
sentado para primaria y secundaria en el mismo
periodo, pasando de 25% a 28%. Al igual que en los
otros niveles, la asistencia en la zona urbana (34 %)
es superior a la de la zona rural (13%).



La tasa bruta de cobertura en 1997 a nivel na-
cional era de 24%, siendo 8.5 veces superior en el
nivel urbano (30,8) respecto del rural (3,6) y la tasa
neta era de 14,6% para el nivel nacional, 18,9 en la
zona urbana y 1.7 en la rural. ™ Lo que indica que la
oferta de educacion superior del sistema educativo
es minima con relacion a la demanda potencial y es
atin mds limitada con relacion a la poblacién en la
edad correspondiente a este nivel educativo.

Si se observa el total de la matricula por moda-
lidad en 1997 se matricularon 38.338 personas en
educacion técnica, 103.682 en tecnolégica, 531.934
en universitaria y 51.792 en postgrado, para un total
de 725.746 cupos en todo el pais.

La inequidad se agudiza en el acceso a la edu-
cacién superior, donde el 20% mis rico tiene 2.6
veces mis posibilidad de acceder que el 20% mis
pobre. S6lo el 12% de los estudiantes universitarios
pertenece al 50% més pobre de la poblacién y de
estos las dos terceras partes no llegan a accedera la
educacién pablica.™

“La asistencia y la cobertura por nivel de ingre-
sos muestra que los mis discriminados son los ni-
fios de 5 y 6 afos y los mayores de 18 a 24 anos de
los hogares mis pobres. En consecuencia, la educa-
cién superior y la educacion preescolar son un pri-
vilegio de los hogares de mayores ingresos. Para los
menores, la asistencia en los hogares mds ricos es
mis del doble que la de los mis pobres (87% y
40%) v el triple, en el caso de los adultos (60% y
20%6). (...) La cobertura neta de la educacion supe-
rior en el quintil de mayores ingresos es 23 veces su
cobertura en el quintil méds pobre (53% y 2%, res-

pectivamente). Por contraste la distribucién de la
asistencia de los de 12 a 17 afios y de los nifios de 7
a 11 afos, es la menos regresiva”.™

Nos espera una Ley 100 para educaciéon?

La politica educativa del gobierno pretende
seguir la misma tendencia de la politica adoptada
en el sector salud, que consiste en transformar pro-
gresivamente los subsidios entregados directamen-
te a las instituciones educativas en subsidios a la
demanda o por estudiante matriculado. Ello signifi-
ca que los recursos paulatinamente pueden llegar a
las instituciones piblicas o a las privadas. Para el
caso de la educacion superior los recursos destina-
dos a la financiacién de las universidades piblicas
(subsidio a la oferta) se irian disminuyendo progre-
sivamente para convertirlos en créditos educativos
para los estudiantes.™

Segin algunos analistas estas politicas de foca-
lizacion del gasto social a través de subsidios a la
demanda son menos efectivas en términos de redis-
tribucitn del gasto que los subsidios a la oferta.

“Vale la pena resaltar, la mayor regresividad
del subsidio ptblico a la demanda de educacion
superior ¥ en alguna medida, a la demanda de edu-
cacidn secundaria. En este Gltimo caso, los hogares
de ingresos medios (quintiles 3 y 4) recibieron el
58% de las ayudas a la demanda, que sumado al 4%
que recibi6 el quintil mis rico, suma el 62%. En
contraste, el porcentaje del subsidio a la oferta pii-
blica de secundaria percibido por estos tres quinti-
les de ingreso, fue del 47%. Esto indica una mejor

f8  Plin Macional de Desarrollo *Cambio para construlr la paz®. Pp. 149 - 150,
69 Informe BID, 1998 — 1999, "América Latina Frente o la desigualdad”. En pie de pdgim. p. 56.
70 Op. Cit. DANE. *Boletin de Estadistica. Encuesta de Calidad de Vida = 1997 p. 210

71 Op. Cit. Informe BID, 1998 - 1999 P56 - 57

72 Op Cit Informe de desamollo humano pars Colombia, 1999, p. 86

73 Ihid. p. 1N

74 Op. Cit. Plan de Desarrollo "Cambio par construir ka paz®. P, 149 y 179.

75 1hid. p. 103
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focalizacién del gasto a través de la oferta de edu-
cacién piblica que a través de ayudas a la deman-
da. En el caso de la educacién superior, los subsi-
dios a la oferta o a la demanda tienden a percibirlos
los hogares de mayores ingresos, pues es en estos
donde los j6venes tienen mayor probabilidad de
alcanzar este nivel.””

Aunque este tipo de politica s6lo se ha aplica-
do parcialmente en el sector educativo, pero, por
los resultados obtenidos en salud, se puede prever
que ante la disminucién de los recursos destinados
a financiar la educacién puablica (mayoritaria en el
pais), se de una quiebra y cierre paulatino de las
escuelas oficiales, como ha ocurrido con los hospi-
tales del pais, retrocediendo de esta forma en los
logros alcanzados a nivel de acceso a la educacién
hésica y limitando atin més el acceso a la educacion
superior.

La financiacién publica de la educacion se
constituye en un factor determinante para el acceso
de los sectores més pobres del pais, e inclusive de
los sectores en proceso de empobrecimiento. Prue-
ba de lo anterior, es que en épocas de crisis econ6-
mica, como las actuales, la financiacién pidblica de
la educacién es la dGnica posibilidad para amorti-
guar sus efectos negativos y evitar un mayor des-
equilibrio en el sector.

Si se tienen en cuenta los indicadores de de-
sercién suministrados por el Ministerio de Educa-
cién Nacional en 1999 a raiz de la crisis econémi-
ca, se observa que 23.000 jévenes que adelanta-
ban sus estudios en establecimientos privados se
matricularon en planteles estatales. Se calcula que
fuera de los 716 millones en créditos aprobados

por el Icetex a los padres de familias morosos, las-

solicitudes presentadas pueden llegar a $10.000 o
$17.000 millones. Un 15% de los estudiantes uni-
versitarios dejaron de matricularse durante el pri-
mer semestre de 1999.™

77 Op. Cit. Informe de desarollo humano pam Colombia, 1999 p. 121

TR El Epeciador, 3 de agosto de 1999, p. 10 A,
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Segln estimaciones del Icetex la desercion de
los estudiantes de colegios privados podria ser del
30% para el afio 2000,™ esto equivale en términos
absolutos a que un millén y medio de estudiantes
no tienen resuelta su situacion debido a problemas
econdmicos, lo que seguramente se traducird en una
mayor demanda de cupos en establecimientos pu-
blicos.

A manera de conclusion...

Durante la década de los noventa y particular-
mente a partir de 1998, Colombia muestra un retro-
ceso en los indicadores de pobreza e indigencia,
distribucién del ingreso, necesidades bdsicas insa-
tisfechas, condiciones de vida y desarrollo humano.
Ello es particularmente preocupante pues los pocos
avances logrados durante los anos anteriores se pier-
den ripidamente en diez afos y afectan en mayor
medida a los sectores méds pobres de la poblacién.
En épocas de crisis, estos sectores recurren a amor-
tiguarla mediante la generacién de ingresos por
parte de nifios y jévenes en edad escolar, reducen
su acceso a la educacién, venden activos como la
vivienda y disminuyen el consumo de alimentos,
entre otras medidas, lo que en términos globales
significa una disminuci6n del capital humano de este
grupo y de la sociedad en general. Mientras el capi-
tal humano se deteriora a gran velocidad, su recu-
peracién es mucho mds lenta y dificil, practicamen-
te se pierden anos de trabajo y los efectos son irre-
versibles sobre las generaciones actuales que los
sufren.

La légica del mercado es la que prima en el
acceso al empleo, la educacién y la salud de la
mayoria de la poblacién colombiana. Sin embargo,
ella implica por un lado, que existan oportunidades
y que su distribucién sea equitativa y por otro, que
los hogares y las personas cuenten con los ingresos




necesarios para acceder a bienes y servicios y para
desarrollar sus capacidades humanas biésicas. Nin-
guna de estas condiciones se cumplen actualmente
en el pais. Y las politicas sociales disefadas para
superar dicha situacién no se apartan de la l6gica
mercantil, por el contrario tienden a profundizarla
agravando la situacidn.

Las politicas de empleo estin pensadas bajo
la premisa del buen funcionamiento del mercado,
en su mayoria se proponen la flexibilizacién laboral
como mecanismo para que se dinamice la genera-
citn de puestos de trabajo. Se considera que la le-
gislacion laboral constituye una rigidez que obsta-
culiza la fluidez natural de la oferta y demanda de
mano de obra y no se tiene en cuenta que las cau-
sas del desempleo estin directamente relacionadas
con la disminucion de la produccién nacional y la
recesion economica.

La salud se ha convertido progresivamente en
una mercancia mds, la educacién va por la misma
via, v la respuesta a los grupos mis vulnerables se
reduce a asignarles subsidios a la demanda para que
entren al mercado. Gran parte de la poblacién que
no cumple los requisitos de “miseria absoluta” no
puede acceder a estos subsidios, y aunque tampoco
cuenta con los recursos propios necesarios, queda
por fuera de los destinatarios de la politica social.

En las instituciones piblicas que anteriormen-
te debian atender de manera universal a toda la
poblacién, la tendencia prevaleciente es a su des-
monte y privatizacion progresiva, en la légica com-
petitiva. Ello es reflejo de la orientacién global ha-
cia la reduccién de la intervencion del Estado en
todas las dreas, incluyendo las sociales. Sin embar-
go, en algunos dmbitos la responsabilidad no se le
puede dejar al libre desarrollo del mercado, como
lo senald el mismo Adam Smith en su momento,
resaltando la importancia de la cooperacion y la
asistencia piblica, dreas como la educacién y la sa-
lud deben ser responsabilidad del Estado.

Aun persiste en el pais la discriminacién por
condiciones socioecondmicas, sexo, edad y carac-
teristicas culturales. Fs asi, como tanto en los indi-
cadores de pobreza, calidad de vida y distribucién

del ingreso, como en el acceso a empleo, salud y
educacitn, las regiones mis pobres del pais, los j6-
venes, las mujeres y las minorias étnicas siguen pre-
sentando los peores indices y continua alli el aban-
dono estatal.

Aunque los derechos econtmicos, sociales y
culturales estin consagrados constitucionalmente, su
garantia real para mds de la mitad de la poblacidn
colombiana se queda en el papel y los buenos pro-
positos anunciados por el gobierno de turno.
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