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Editorial

Los mecanismos de seguimiento y evaluacién

juegan un papel preponderante en el desarrollo
adecuado delas politicas ptblicas, en la medida
en que son el instrumento para garantizar que
éstas obedezcan a criterios técnicos (equidad y
eficiencia) y no a intereses particulares.

Desde septiembre de 1999, la EncuestaSocial
deFedesarrolloha permitido desarrollarla carac-
terizacién social de hogares urbanos, identifican-
do los principales problemas socioeconémicos
que enfrentan y las estrategias que utilizan para
superarlos. Con el propésito de lograr una me-
dicién mds precisa de la dindmica de la pobreza,
desdeelafio 2004 se transformé la EncuestaSocial
en una encuesta longitudinal anual.

Laintroducciéndelametodologiade panel es
de gran utilidad para el estudio de la transicién
entre la pobreza y no pobreza de los hogares.
Las variables que captura la encuesta permiten
estimarindicadores de calidad de vida (icv) yde
necesidades bésicas insatisfechas (NBI)-, ademés
deevaluarel acceso de estos hogares a vivienda,
empleo y situacién de ingresos, servicios de sa-
lud, programas de seguridad social, educacién

y servicios publicos. También permite conocer
las reacciones de los hogares frente a choques
econ6micos. Por ello, la encuesta longitudinal
hace especial énfasis en los temas de acceso y
pérdida de empleo, calidad del empleo y acceso
y calidad de los servicios de salud.

En el andlisis de coyuntura de la presente
edicién se hace una primera revisién de los re-
sultados del primer seguimiento de estaencuesta
longitudinal en Bogotd, Bucaramangay Cali. Los
temas centrales son la dindmica del bienestar de
los hogares, su vulnerabilidad ante la pobreza,
los principales choques negativos que enfrentan
y las estrategias que utilizan para superarlos.

De este andlisis se concluye que, aunque se
observa una evolucién positiva del bienestar
de los hogares en estas ciudades en el afio 2005
frente a 2004, se presentan algunos hechos pre-
ocupantes como la alta dependencia econémica
y el hacinamiento critico. De igual manera, el
andlisis de los componentes del icv sefiala que,
aunque las condiciones de vivienda y de infra-
estructura muestran una tendencia positiva y
estdn en un nivel relativamente aceptable, los
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indicadores de capital humano se ubican todavia
significativamente lejos de su valor ideal.

Adicionalmente, los resultados del primer
seguimiento de la Encuesta Social Longitudinal
indican que, en el total de la muestra, 7,8% de
los hogares superaron su condicién de pobreza
(segun NBI), mientras que 5,5% cayeron en esta
situacién en el afio 2005. Mds atin, se destaca
que una proporciénsignificativadelapoblacién
urbana (11,5%) enfrenta una condicién de pobre-
za crénica. Vale la pena subrayar que la mayor
parte delavariacién de aquellos que entraronen
pobreza se debe al ausentismo escolar (con un
incremento de 27,4 puntos porcentuales), laalta
dependencia econémica (19,8) y falta de acceso
a acueducto y alcantarillado (4,2).

Se observa también que los hogares que supe-
raronlapobreza utilizaronmés frecuentementeel
endeudamientoy los ahorros como medidas para
enfrentar los eventos adversos. Asi mismo, este
conjunto de hogares emplearon relativamente
mas las siguientes estrategias: montar un nego-
cio familiar, migrar a otra ciudad, la migraciéon
de algun miembro del hogar al exterior, irse a
vivir con otros familiares, que algin miembro se
vayaa vivir en otro hogar y retirar alos hijos del
colegio. Por otra parte, los hogares que cayeron
en la pobreza entre 2004 y 2005 se caracterizan
por enfrentar los eventos adversos ampliando
la participacién laboral del hogar y buscando el
apoyo de familiares, pero con menor frecuencia
recurrieron al endeudamiento y a la creacion
de empresa.

Arturo Harker R.
Editor Coyuntura Social
Fedesarrollo
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Dinamica reciente de la pobreza urbana:
superacion y persistencia de la pobreza.
Resultados de la Encuesta Social

de Fedesarrollo!

I. Introduccion

Sindudalaerradicaciéon delapobrezaesuntema
prioritario dentro delaagenda politicade Colom-
bia. El hecho de que aproximadamente uno de
cada dos colombianos no cuente con los medios
necesarios para adquirir un nivel adecuado de
bienes elementales como alimentos, vivienda,
educacioén, salud y agua potable, ademds de ser
unasituaciéoninadmisible, es un escenario insos-
tenibleenlamedidaen quelos determinantesde
la pobreza se reproducen entre generaciones y
constituyen una delas principales barreras para
el desarrollo econémico del pais. En efecto, una
delas principales propuestas del Banco Mundial
es que la persistencia de la pobreza (absoluta
y relativa) es en si misma un obst4culo para la
consecucién de mayores tasas de crecimiento
econdémico (ver Perry et al., 2006).

En la tltima década una amplia corriente
de literatura econémica se ha preocupado por

estudiar los mecanismos a través de los cuales
se generan dindmicas que perpettian la pobreza
de regiones, paises y grupos poblacionales par-
ticulares. Para el andlisis de los determinantes e
implicaciones de la pobreza es preciso adoptar
una perspectiva multidimensional, en la medi-
da en que este fenémeno se hace evidente en
diversos planos de la vida humana, ya sea en el
acceso limitado a servicios sociales bésicos (i.e.
salud, educacién y seguridad) o, en general, en
la privacién de oportunidades para aumentar
el bienestar. Adicionalmente, para lograr una
evaluacién integral de la pobreza, es necesario
tener en cuenta su caracter dindmico, ya que
el nivel de bienestar a través de la vida de un
individuo y entre generaciones estd altamente
correlacionado. Mds atin, debido a que las
causas o determinantes de la pobreza tienden a
retroalimentarse y reproducirse generacion tras
generacion, es comun que los hogares queden
atrapados en esta situacion. En otras palabras,
existen circulos viciosos de pobreza -denomina-

! Este Analisis de Coyuntura Social se apoyan principalmente en la primera etapa de seguimiento de la encuesta longitu-
dinal de hogares de Fedesarrollo (Encuesta Social de Fedesarrollo).
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dos también "trampas de pobreza'- en los que
los factores que originaron esta condicién (falta
de educacién y capital, alta dependencia eco-
némica, entre otros) contrarrestan los esfuerzos
de los hogares por aumentar su calidad de vida
presente y futura.

Desde septiembre de 1999 la Encuesta Social
de Fedesarrollo ha permitido desarrollar bi-
anualmente la caracterizacién social de hogares
urbanos, identificandolos principales problemas
socioeconémicos que enfrentan y las principales
estrategias que utilizan para superarlos. Con el
propdsito de lograr una medicién més precisa
de la dindmica de la pobreza, desde el afio 2004
Fedesarrollo transformé la Encuesta Social en
unaencuestalongitudinal anual. Segtin diversos
estudios (ver Glewwe y Jacoby, 2000), la infor-
maciénlongitudinal cuenta con grandes ventajas
frente a la informacién de corte transversal en
la implementacién de encuestas de hogares di-
rigidas a medir condiciones de vida®. Primero,
porque s6lo mediante unaencuestalongitudinal
se pueden medir e identificar directamente los
determinantes de la dindmica de los ingresos de
loshogares. Ensegundolugar, porquelainforma-
ciénlongitudinal provee mejores estimadores de
los cambios en el tiempo para aquellas variables
medidasaescalaindividual, comoesel casodelos
ingresos y el acceso a bienes sociales basicos®.

Lalineabasey el primer seguimiento de esta
encuesta longitudinal fueron implementados a

finales de los afios 2004 y 2005, respectivamente.
En la medida en que esta encuesta longitudinal
tiene cubrimiento en Bogotd, Bucaramanga y
Cali y parte de sus dreas metropolitanas, los
resultados presentados se restringen al 4&mbito
urbano. Las variables que captura la encuesta
permiten estimar indicadores de pobreza-como
el indice de calidad de vida (icv) y el indice de
necesidades basicas insatisfechas (NBI)-, ademds
de evaluar el acceso de estos hogares a vivienda,
empleo y situacién de ingresos, servicios de sa-
lud, programas de seguridad social, educacién
y servicios publicos. También permite conocer
las reacciones de los hogares frente a choques
econémicos. Por ello, la encuesta longitudinal
hace especial énfasis en los temas de acceso y
pérdida de empleo, calidad del empleo y acceso
y calidad de los servicios de salud.

Este anadlisis de coyuntura social tiene como
objetivo presentar los principales resultados de
la primera etapa de seguimiento de la Encuesta
Social de Fedesarrollo, en especial el andlisis de
lasdindmicas de pobrezay algunos de sus princi-
pales determinantes. Luego de estaintroduccién,
en la segunda seccién se presenta un andlisis
de las variaciones de las diferentes medidas de
pobreza estructural en el periodo 2004-2005. En
la tercera seccién se introducen las estimaciones
de la movilidad de los hogares en términos de
su transicién dentro y fuera de la pobreza y la
caracterizacion de algunos de los posibles de-
terminantes de esta dindmica, en particular los

En términos generales, las encuestas de corte transversal recolectan informacién sobre eventos que ocurrieron en un

periodo particular del tiempo, mientras que las encuestas longitudinales o panel guardan la informacién de los mismos

individuos a través del tiempo.

La informacién longitudinal ofrece informacién descontaminada de errores de efectos fijos, lo cual permite obtener

mejores estimadores. Los errores de efectos fijos estdn presentes en las encuestas de corte transversal ya que no se puede
controlar por caracteristicas no observadas de cada hogar encuestado.



choques adversos que sufrieronloshogaresy las
estrategias utilizadas para enfrentarlos.

II.Dinamica reciente de calidad de
vida de los hogares urbanos

A.Indicadores de calidad de vida

Como se mencioné anteriormente, la Encuesta
Social de Fedesarrollo contiene la informacién
necesaria para estimar los indicadores clasicos
de calidad de vida: las Necesidades Bésicas In-
satisfechas (nBI) y el fndice de Calidad de Vida
(icv). Este tipo de indicadores permiten medir la
pobreza estructural enla medida en que evaldan
lainsuficiencia del minimo de capitalhumanoy
fisico de los hogares para la satisfaccién de sus
necesidades bésicas*.

Por su parte, el indice de N8I se relaciona con
la carencia material, en particular con las cinco
condiciones materiales del hogar resumidas a
continuacion:

O Viviendainadecuada: cuando el material del
piso de la vivienda es de tierra y, en las zo-
nas rurales, cuando se utiliza algtin material
biolégico en las paredes de la vivienda.

O Servicios bdésicos insuficientes: cuando una
vivienda urbana no tiene acceso adecuado a
acueductoy alcantarillado, o si una vivienda
rural no tiene acueducto o alcantarillado.

O Hacinamiento critico: cuando habitan maés
de 3 personas por cuarto (dormitorios, sala
y comedor).

ANALISIS COYUNTURAL

O Inasistencia escolar: cuando en el hogar vive
algtn nifio entre 7 y 11 afios que no asiste a
una institucién educativa formal.

O Alta dependencia econémica: Cuando hay
maés de 3 personasenelhogar por cadamiem-
bro ocupado en alguna actividad, o el jefe de
hogar tiene menos de 3 afios de educacién.

Segtin esta metodologfa, si se presenta una
solade estas condiciones enelhogarse considera
que éste es pobre y, si se presentan dos o més,
se considera que estd en situacién de miseria.
Vale la pena sefialar que la existencia de estas
condiciones en los hogares afecta la calidad de
vida de sus integrantes tanto en el corto, como
en el largo plazo.

La limitacién principal de este indicador es
que, si bien permite identificar si un hogar es
pobre, no provee ninguna informacién sobre
el grado de pobreza. Por esta razén, se utiliza
también el 1cv, el cual pondera doce variables
de acuerdo con su importancic ;-..a lograr unos
estdndares de vidaadecuados paralos miembros
del hogar (ver Cuadro 1). Un valor de 100 en
el 1cv sefiala la ausencia plena de pobreza. En
general, el 1cv es una medida mds comprensiva
de la satisfaccién de necesidades bésicas de la
poblacién, ya que integra informacién sobre i)
bienes fisicos (caracteristicas de la vivienda y
acceso a servicios publicos), ii) capital humano
presentey potencial (afios deeducacién dejefesde
hogary de mayores de 12 afios, asistencia escolar
de nifios y jévenes) y iii) composicién del hogar
(hacinamiento y proporcién de nifios menores

¢ Adiferencia de la pobreza estructural, la pobreza coyuntural esté relacionada con la insuficiencia temporal de ingresos que
le impide al hogar adquirir una canasta minima de bienes. Este tipo de pobreza depende de las condiciones de empleo de
los miembros del hogar y su capacidad de acceder a mecanismos para enfrentar las crisis (ahorro o crédito), entre otros.
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Cuadro 1
COMPONENTES Y PONDERACIONES DEL ICV

Componentes del icv

Valor maximo

Total 1cv 100,00
Escolaridad del jefe de hogar 11,52
Escolaridad promedio de personas de 12 afios 0 mds 12,31
Proporcién de jévenes 12-18 afios que asisten a secundaria o universidad 5,66
Proporcién nifios 5-11 afnos que asisten a un establecimiento educativo 9,95
Proporcién de nifios menores de 6 afios en el hogar 7,45
Personas por cuarto 12,80
Abastecimiento de agua 6,99
Combustible para cocinar 6,67
Material de los pisos 6,79
Material de las paredes 6,11
Recoleccién de basuras 6,62
Eliminacién de excretas 7,14
de seis afios). Si bien, este indice no permite Grafico1
identificar alos hogares en situacién de pobreza, INCIDENCIA DE LA POBREZA:
puedeser utilizado enandlisis comparativosentre HOGARES CON UNA NBI

diferentes zonas y periodos (MErDP, 2006).
B. Evolucion de la calidad de vida

Si bien es incuestionable la recuperacién de
la economia nacional a partir del afio 2002 en
términos de la reactivacién de su crecimiento
y la reduccién del desempleo, algunos de los
indicadores de calidad de vida en Bogotd, Cali
y Bucaramanga no han seguido esta tendencia
positiva. En efecto, segtin la Encuesta Social de
Fedesarrolloluego delacrisiseconémicanacional
(1999-2001) no se observa en estas ciudades una
reduccién de la incidencia de pobreza medida
como el porcentaje de hogares con una NB1.

Como se puede observar en el Gréfico 1, Bo-
gotd, ademads de presentar el porcentaje mas alto
de hogares pobres desde septiembre de 2002, es
la ciudad donde aumenta mds la incidencia de
la pobreza en el perfodo 2002-2005. Asimismo,
en este periodo se observa enlas otras ciudades

/ Bogota

(% de hogares)
=
I§]

10 Bucaramanga

Sep-01 May-02 Sep-02 Oct-03 Nov-04 Dic-05

Fuente: Encuesta Social de Fedesarrollo.

un aumento significativo de la proporcién de
hogares con una nBi, pasando de 9% a 12,8% en
Cali y de 7,7% a 10,9% en Bucaramanga. Mds
auin, debe destacarse que en Cali y Bucaramanga
el porcentaje de hogares en situacién de miseria
(con por lo menos dos NBI) aumenta continua-
mente a partir del afio 2003, alcanzando 1,72% y
1,77% (ver Gréfico 2). En particular, Bogoté es la
tnica ciudad que presenté una reduccién en la



Grafico 2
INCIDENCIA DE LA MISERIA:
HOGARES CON MAS DE UNA NBI

307

2,54

Bogota ’

(% de hogares)
= '

Bucaramanga

0,0

Sep-01 May-02  Sep-02  Oct03  Nov-04  Dic-05

Fuente: Encuesta Social de Fedesarrollo.

incidencia de la miseria en 2005, aunque apenas
alcanzélos niveles observados enseptiembre de
2002 (1,2%). No obstante, vale la pena resaltar
que en el afio 2005 la incidencia de la pobreza
en la muestra de ciudades presenta un cambio
detendenciasignificativo. Efectivamente, en ese
afio el porcentaje de hogares con una NBI cay6
aproximadamente 1,5 puntos porcentuales en
Bucaramanga, un punto porcentual en Bogotd
y casi 0,7 puntos porcentuales en Cali.

En general, la principal NI de los hogares es
la alta dependencia econémica. En efecto, esta
condicién estd presente en aproximadamente la
mitad dehogares pobres. Comose puede observar
en el Gréfico 3, en las tres ciudades la incidencia
delaaltadependenciaeconémicahaseguidouna
tendencia similar y, en el afio 2005, se encontraba
casi en el mismo nivel. En promedio, segin el
primerseguimiento delaencuestalongitudinalen
el 11,2% de los hogares de la muestra total habia
mads de 3 personas en el hogar por cada miembro
ocupado en alguna actividad, o el jefe de hogar
tenfa menos de 3 afios de educacién.

ANALISIS COYUNTURAL

Grafico 3
PORCENTAJE DE HOGARES CON ALTA DE-
PENDENCIA ECONOMICA

14

12

(% de hogares)

Bucaramanga

—

0+ . . :
Sep-01  May-02  Sep-02  Oct-03  Nov-04  Dic-05

Fuente: Encuesta Social de Fedesarrollo.

Por su parte, el hacinamiento critico es la se-
gunda condicién més frecuente en los hogares
pobres (segtin el indicador de NBI), pues esta
situacion se registra en alrededor de un tercio de
esta poblacién. Aunque en las tdltimas dos etapas
de la Encuesta Social se ha observado una caida
continua en el porcentaje de hogares en donde
hay mds de 3 personas por cada habitacién de la
vivienda, en Bogotd, Cali y sobretodo en Buca-
ramanga todavia existe una porcién significativa
dehogares con esta necesidad bésica insatisfecha
(en promedio 4,5% en las tres ciudades, ver Gra-
fico 4). La preponderancia de estas dos NBi en la
poblacién pobre indica la persistencia de dificiles
condiciones enelmercadolaboraly la propensién
a conformar hogares extensos como mecanismo
de aseguramiento frente a choques negativos.

Dentro de los componentes del indicador de
NBI vale la pena destacar también la tendencia
de la incidencia del ausentismo escolar. Segtin
los resultados presentados en el Gréfico 5, la
proporcién de hogares en los que algtn nifio
entre los 7 y 11 afios no asiste a una institucién

11
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Grafico 4
PORCENTAJE DE HOGARES EN
ASINAMIENTO CRITICO

(% de hogares)

4 Bucaramanga

Sep-01  May-02  Sep02  Oct03  Nov-04  Dic-05

Fuente: Encuesta Social de Fedesarrollo.

educativa formal ha sido inferior al 3% en todas
las etapas de la Encuesta Social. Sin embargo,
desde el afio 2003 este porcentaje haaumentando
continuamente en Bogot4, Cali y en una menor
medida en Bucaramanga. Sorpresivamente, en
la capital esta situacién es relativamente mds
preocupante en la medida en que en 2005 el
porcentaje de hogares con ausentismo escolar
es casi el doble que en las otras ciudades de la
muestra (1,53% enBogotd, 0,73% en Bucaraman-
gay 0,93% en Cali).

Como se puede observar en el Gréfico 6, en
laactualidad el porcentaje de hogares con servi-
cios bésicos insuficientes es relativamente bajo
en las tres ciudades. Por un lado, los resultados
de la Encuesta Social muestran la ampliacién
de la cobertura de los servicios de acueducto
y alcantarillado en Cali. Por otro lado, aunque
Bogotd también presenta una mejorfa significa-
tiva en el afio 2003, se observa un retroceso de
la cobertura de estos servicios ptblicos en 2004.
En particular, Bucaramanga se ha caracterizado
por tener el porcentaje de hogares con servicios
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Grafico 6
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bésicos insuficientes mésbajo (menora0,25% en
todas las etapas de la encuesta). En efecto, son
muy pocos los hogares que no tienen acceso al
conjunto de servicios ptblicos domiciliarios en
estas tres ciudades pues el porcentaje de hoga-
res sin servicio de acueducto, alcantarillado y
energia no supera el 3% en todo el perfodo de
andlisis (Grafico 7).



Grafico 7
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Asimismo, el porcentaje dehogaresen vivien-
dainadecuada en las ciudades de la muestra es
muy bajo. De hecho, mientras en Bogotd y Cali
apenas el 0,16% y 0,25% de hogares habitaban
una vivienda con el piso de tierra en 2005, en
eseafio en Bucaramanganinginhogarestabaen
esa condicién. M4s aun, los resultados de todas
las etapas de la Encuesta Social sefialan que en
esta ciudad ningtin hogar se clasific6 como pobre
debido a la vivienda inadecuada.

Al desagregar los componentes del indica-
dor de N8I se hace evidente que en cada ciudad
los cambios en la incidencia de la pobreza han
estado determinados por diferentes factores. En
efecto, ladisminucién del porcentaje de hogares
ensituacién de pobreza en el Distrito Capital en
2005 se explica principalmente debido ala caida
en el porcentaje de hogares en hacinamiento

ANALISIS COYUNTURAL

critico (-46%), con servicios insuficientes de
acueducto y alcantarillado (-24%), y con una
alta dependencia econémica (-18%). Asu vez, la
reduccién de la incidencia de la pobreza en Cali
estuvo impulsada esencialmente por el descen-
so del porcentaje de hogares en hacinamiento
critico (-36%). Por su parte, en Bucaramanga
la reduccién del 11% y 9% en la porcién de
hogares con una alta dependencia econémica
y en hacinamiento critico fue el determinante
primordial del aumento de la calidad de vida
en el afio 2005.

Laevolucién positivadelicven2005 confirma
el cambio de tendencia en el indice de N8I en las
tres ciudades incluidas en la muestra de la En-
cuestaSocial®. En general, Bogotd, Bucaramanga
y Cali, ademds de presentar valores similares en
el 1cv, han mejorado en términos del nivel de
calidad de vida entre 2004 y 2005. En particular,
Bucaramanga es donde se ha dado un aumento
porcentual mayor del 1cv, seguido por Bogota

Grafico 8
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Fuente: Encuesta Social de Fedesarrollo.

> La construccién del icv total es posible desde la etapa ix (Linea de base, noviembre 2004).
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y, por tltimo Cali (ver Cuadros 2,3 y 4). Por su
parte, Bucaramanga se destaca porque, ademds
mantener el mejor resultado enlos componentes
de hacinamiento y material de pisos, presenta
el mayor crecimiento el indicador de asistencia
escolar entre los 12 y 18 afios en 2005 (Cuadro
3). A su vez, en Cali sobresale el buen resultado
en los componentes de dependencia econémica
(la proporciéon de nifios menores de 6 afios)
e infraestructura publica (abastecimiento de
agua y servicio sanitario). En efecto, esta es la
ciudad de la muestra en la que el componente
de dependenciaeconémicadelicv tuvoel mayor
aumento en 2005 (8,5%). De igual manera que
en la capital, tanto en Bucaramanga como en
Cali se observa una caida significativa en los
componentes relacionados con la infraestructu-

ra del hogar (material de pisos y paredes) y la
infraestructura publica (abastecimiento de agua
y servicio sanitario).

Como se verd a continuacién, el aumento
en el icv en las tres ciudades corresponde prin-
cipalmente al mejor desempefio en dos de los
indicadores que lo componen: asistencia escolar
de j6venes entre los 12 y 18 afios (este indicador
present6 un incremento de 25% en el total de la
muestra) y la proporcién de nifios menores de 6
afios (con unatasa de crecimiento de 8,45% entre
2004y 2005)°. Adicionalmente, se destaca que, en
general, las condiciones de vivienda estdn mas
cerca del ideal, mientras que los componentes
del 1cv relacionados con los logros educativos
estdn mds alejados de su valor maximo.

Cuadro 2
BOGOTA: INDICE DE CALIDAD DE VIDA, 2004-2005
Componentes icv 2004 2005 Variacién Valor
2004-2005 maximo
Escolaridad del jefe del hogar 8,11 8,61 5,8 11,52
Escolaridad personas mayores de 12 afios 9,96 9,86 -1,1 12,31
Asistencia 12-18 afios a secundaria y universidad 3,98 5,26 24,4 5,66
Asistencia 5-11 afios a primaria 7,90 7,78 -1,5 9,95
Nifos de menores de 6 afos 4,71 5,15 8,4 7,45
Personas por cuarto 9,83 9,78 -0,5 12,8
Abastecimiento de agua 6,99 6,78 -3,1 6,99
Combustible para cocinar 6,64 6,64 0,1 6,67
Material de los pisos 591 571 -3,6 6,79
Material de las paredes 6,05 5,88 -2,9 6,11
Servicio sanitario 7,08 6,88 | -2,9 6,62
Recolecciéon de basuras 6,62 6,62 0,0 7,14
Total 1cv 83,77 86,23 2,8 100

Fuente: Encuesta Social de Fedesarrollo.

Debe sefialarse que, si bien la proporcién de nifios menores de 6 afios es una medida del nivel de dependencia econémica

en los hogares, este indicador debe leerse cuidadosamente. Como lo sefiala la un estudio reciente de la MERPD (2006), para
obtener un puntaje ideal en el icv (100), un hogar deberia no tener nifios menores de 6 afios. Evidentemente, esta es una

situacién indeseada en cualquier sociedad.
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Cuadro 3 |
BUCARAMANGA: INDICE DE CALIDAD DE VIDA, 2004-2005
Componentes icv 2004 2005 Variacién Valor
2004-2005 maximo
Escolaridad del jefe del hogar 8,08 8,33 3,0 11,52
Escolaridad personas mayores de 12 afios 9,97 9,65 -3,4 12,31
Asistencia 12-18 afios a secundaria y universidad 3,65 515 29,1 5,66
Asistencia 5-11 afios a primaria 7,93 7,87 -0,8 9,95
Nifios de menores de 6 afios 4,97 5,35 7,2 7,45
Personas por cuarto 10,34 10,28 -0,6 12,8
Abastecimiento de agua 6,97 6,76 -3,2 6,99
Combustible para cocinar 6,66 6,67 0,1 6,67
Material de los pisos 6,32 6,22 -1,7 6,79
Material de las paredes 5,84 5,68 -3,0 6,11
Servicio sanitario 7,14 6,90 -3,4 6,62
Recolecciéon de basuras 6,62 6,62 0,0 7,14
Total icv 84,51 87,04 29 100

Fuente: Encuesta Social de Fedesarrollo.

Cuadro 4
CALI INDICE DE CALIDAD DE VIDA, 2004-2005
Componentes icv 2004 2005 Variacién Valor
2004-2005 maximo
Escolaridad del jefe del hogar 8,09 8,32 2,8 11,52
Escolaridad personas mayores de 12 afios 9,86 9,86 0,0 12,31
Asistencia 12-18 afios a secundaria y universidad 3,79 5,16 26,5 5,66
Asistencia 5-11 afios a primaria 7,76 7,86 1.2 9,95
Nifios de menores de 6 afios 4,95 5,41 8,5 7,45
Personas por cuarto 10,44 10,20 -2,3 12,8
Abastecimiento de agua 6,99 6,79 -3,0 6,99
Combustible para cocinar 6,64 6,64 0,0 6,67
Material de los pisos 6,08 5,90 -3,1 6,79
Material de las paredes 6,05 5,91 -2,5 6,11
Servicio sanitario 7,14 6,93 -3,0 6,62
Recoleccién de basuras 6,62 6,62 0,0 7,14
Total 1cv 84,42 86.39 2.3 100

Fuente: Encuesta Social de Fedesarrollo.

Segtn los resultados de la tltima etapa de mayores de 12 afios). Asimismo, se destaca que
la Encuesta Social, la capital lleva la delantera en la ciudad se presenta el mayor crecimiento
en la mayorfa de los resultados educativos en el indicador de escolaridad del jefe de hogar
(asistencia de menores de 12 afios y la acumu- (ver Cuadro2). No obstante, Bogotd mantiene la
lacién de capital humano del jefe de hogar y los menor ponderaciénenlas variables relacionadas

15



COYUNTURA SOCIAL

16

con hacinamiento y dependencia econémica
(personas por cuarto y proporcién de menores
de 6 afios, respectivamente).

Porsu parte, Bucaramangase destaca porque,
ademés mantener el mejor resultado enlos com-
ponentes de hacinamiento y material de pisos,
presentael mayor crecimientoenelindicadorde
asistencia escolar entre los 12 y 18 afios en 2005
(Cuadro 3). A su vez, en Cali sobresale el buen
resultado en los componentes de dependencia
econbémica (la proporcién de nifios menores de
6 afios) e infraestructura publica (abastecimiento
de aguay servicio sanitario). En efecto, estaesla
ciudad de la muestra en la que el componente
de dependenciaeconémicadelicv tuvoel mayor
aumento en 2005 (8,5%). De igual manera que
en la capital, tanto en Bucaramanga como en
Cali se observa una cafda significativa en los
componentes relacionados con la infraestructu-
ra del hogar (material de pisos y paredes) y la
infraestructura publica (abastecimiento deagua
y servicio sanitario).

Elbalancedelacalidad de vidadeloshogares
enBogot4, Bucaramangay Calies ambiguo, pues
cada ciudad lidera en algunos de los componen-
tes de los indicadores presentados (NBI e IcV). Sin
embargo, se pueden extraer ciertas conclusiones
generales. Bucaramanga, ademds de ostentar el
mejor promedio enelicv (87,09), eslaciudad con
el menor porcentaje de hogares en situacién de
pobreza (10,9%) en 2005. No obstante, en esta
drea metropolitana la proporcién de hogares
en miseria supera el promedio de la muestra en
este afio. Por el contrario, los resultados indican

que Bogotd, aunque tiene el mayor porcentaje
de hogares pobres (14,3%), presenta también el
menor porcentaje dehogaresenmiseriay elnivel
de calida de vida es levemente inferior al de Cali
segun el 1cv (donde la incidencia de la pobreza
es menor, 12,8%). En general, si bien en las tres
ciudades los hogares cuentan con una buena
infraestructura fisica, preocupa la tendencia
negativa en los componentes del 1cv que miden
estadimensién. Mds atin, debe seguirse con dete-
nimientola caidaenelausentismo escolar, yaque
apesar del repunte de la economia, esta variable
sigue en detrimento en las tres ciudades.

II1. Efectos de los choques negativos
sobre la dindmica de la pobreza

La probabilidad de que un hogar caiga o per-
manezca en una situacién de pobreza -en otras
palabras, su vulnerabilidad’- depende principal-
mente delamagnitud y frecuenciadelos choques
adversos que éste enfrente y de los mecanismos
que posea paratratar desolventarlos. Sibien cual-
quierhogar puede ser vulnerable, ciertamente los
hogares pobres tienen una mayor probabilidad
de permanecer en esta condicién en la medida
en que, ademds de estar mas expuestos a mas y
mayores choques negativos, no tienen acceso a
instrumentos adecuados para enfrentarlos (ver
Prada, 2006). Adicionalmente, la vulnerabilidad
provoca que los hogares tomen decisiones de
inversién sub-6ptimas y se involucren en ac-
tividades de bajo riesgo y baja rentabilidad, lo
cual tiene efectos negativos sobre su capacidad
de generar ingresos en el corto plazo y, en largo
plazo, sobre suacumulacién de capital humano®.

7 La vulnerabilidad est4 definida como la alta probabilidad de ser pobre en el futuro.

8 Ver Holzmann y Jorgensen (2000), Jacoby y Skoufias (1997), Hoddinott y Kinsey (1998) y Rose (1999).



De esta forma, el andlisis de los choques adver-
sos y las estrategias adoptadas por los hogares
vulnerables cobrasustancial importancia parael
disefioy aplicacién de politicas paralamitigacién
y prevencién de la pobreza.

La principal razén por la cual la Encuesta
Social de Fedesarrollo pas6 de ser una encuesta
de corte transversal a una tipo panel, es que la
nueva metodologia permite desarrollar un ana-
lisis més detallado y veraz de la dindmica de la
pobrezay sus principales determinantes. Como
se menciond anteriormente, uno delos objetivos
del presente andlisis es dar una primer miradaa
lasdindmicas de transicién deloshogaresentrela
pobrezay la no pobreza en Bogotd, Bucaraman-
gay Cali, identificando a su vez algunos de los
determinantes de esta movilidad en el perfodo
2004-2005. En la primera parte de esta seccién
se presentan las estimaciones de la movilidad
de los hogares en términos de su superacién,
caida o persistencia en la pobreza. Luego, en la
segunda parte, se desarrolla la caracterizacién
dealgunos delos posibles determinantes de esta
dindmica, en particularlos choques adversos que
sufrieron los hogares y las estrategias utilizadas
para enfrentarlos.

A.Dinémica de la pobreza

El Cuadro 5 presenta la matriz de movilidad con
relaciénalapobrezadeloshogares delamuestra
de la Encuesta Social. En esta matriz aparece la
proporcién de hogares que para el afio 2004 se
clasifican como pobres (de acuerdo al indicador
densr) y no pobres, y los cambios respectivos para
2005. En efecto, los resultados indican que existe
movilidad haciaarribay haciaabajo, es decir, hay
unaproporciéndehogares quesale delapobreza
y hay otra que entra a pobreza. En particular, en
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Cuadro 5
MATRIZ DE TRANSICION DE POBREZA (NBI)
PARA EL TOTAL DE LA MUESTRA, 2004-2005

2005
No pobres Pobres
2004 No pobres 75,38 5,45
Pobres 7,71 11,45

Fuente: Encuesta Social de Fedesarrollo.

eltotal delamuestra?,71% deloshogares super6
su condicién de pobrezay 5,45% de hogares cay6
en pobreza en el afio 2005. Mds importante atin,
11,45% de los hogares se mantiene en pobreza,
lo que refleja que, a pesar de la existencia de
movilidad, hay una proporciénsignificativadela
poblacién urbana que se mantiene en la pobreza
0, en otras palabras, enfrenta una condicién de
pobreza persistente o crénica.

Adicionalmente, para entender mejor a qué
corresponde la movilidad de los hogares, se
construyeron matrices de transicién para cada
uno de los cinco componentes del NBi. Los re-
sultados de este ejercicio indican que la mayor
parte delavariacién de aquellos que entraronen
pobreza se debe al ausentismo escolar, con una
incremento de 27,4 puntos porcentuales. A su
vez, lesiguenenimportancialaaltadependencia
econémica (19,84) y falta de acceso a acueducto
y alcantarillado (4,22).

Comose puede observarenlos Cuadros6,7y
8,1os patrones de movilidad son similares en las
tres ciudades delamuestra. Sinembargo, valela
pena sefialar que, si bien en Bogot4 es menor la
proporcién de hogares que cayeron en pobreza
(4,83%) en 2005, alli es relativamente mayor el
porcentaje de hogares que enfrentan una pobreza
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Cuadro 6
BOGOTA: MATRIZ DE TRANSICION DE
POBREZA (POR NBI), 2004-2005

2005
No pobres Pobres
2004 No pobres 74,97 4,83
Pobres 779 12,41

Fuente: Encuesta Social de Fedesarrollo.

Cuadro 7
BUCARAMANGA: MATRIZ DE TRANSICION
DE POBREZA (POR NBI), 2004-2005

2005
No pobres Pobres
2004 No pobres 77,57 5,25
Pobres 6,87 10,31

Fuente: Encuesta Social de Fedesarrollo.

Cuadro 8
CALI: MATRIZ DE TRANSICION DE
POBREZA (POR NBI), 2004-2005

2005
No pobres Pobres
2004 No pobres 76,11 7,27
Pobres 7,68 8,94

Fuente: Encuesta Social de Fedesarrollo.

crénica (12,41%, ver Cuadro 6). Por su parte, los
buenos resultados de Bucaramanga en términos
del nivel de calidad de vida presentados en la
seccion anterior se reafirman ya que, esta ciu-
dad, ademds presentar los menores niveles de
incidencia de pobreza en el afio 2005, tiene el
mayor porcentaje de hogares que se mantiene
fueradelapobreza(77,57%) duranteel periodode
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analisis (ver Cuadro 7). A su vez, Cali se destaca
principalmente por tenerlamenor proporciénde
hogares persistentemente pobres (8,94%).

B. Choques negativos y estrategias para
superarlos

En la dltima etapa de la Encuesta Social de Fe-
desarrollo se ha incluido un médulo especial
para evaluar los choques negativos que pueden
haber afectado el bienestar de los hogares y las
estrategias que éstos utilizaron para encararlos.
En particular, se pregunta por los problemas
que se han enfrentado en el hogar y, en general,
sobre unaserie de eventos negativos que pueden
haber sufrido. A su vez, se pregunta sobre las
medidas que tomaron los hogares para hacerle
frente a estos eventos.

Segunlos resultados presentadosenel Cuadro
9, no es posible concluir que para los hogares
vulnerables la frecuencia y magnitud de este
conjunto de choques adversos sea mayor. Sin
embargo, para los hogares crénicamente po-
bres las enfermedades graves, los embarazos
inesperados de los adolescentes y el abandono
forzoso del lugar de residencia tienen una mayor
incidencia (16,9%, 2,2% y 3,2%, respectivamente).
Por su parte, sorprende que sean los hogares que
superan la pobrezalos que presentan la segunda
mayor incidencia de las enfermedades grave y el
embarazo inesperado de adolescentes, al mismo
tiempo que enfrentan conmés frecuenciachoques
como lamuerte de un miembro del hogar y la se-
paraciéndel conyuge (en todosestos casos supera
el promedio de la muestra total). Igualmente, es
curioso que enloshogares que caenenla pobreza
seobserve en general unamenor ocurrenciadelos
eventos adversos en comparacién con el prome-
dio de la muestra total de la encuesta (excepto en
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Cuadro 9
PROBLEMAS QUE SE PRESENTARON EN EL HOGAR EN LOS ULTIMOS 12 MESES
(Muestra total, 2005)
Problemas que enfrentaron Permanecen fuera Superan Caen en Persisten Total
de la pobreza la pobreza la pobreza en la pobreza
Enfermedad grave 11,30 12,00 6,80 16,90 11,10
Muerte miembro del hogar 4,00 3,00 2,30 1,10 3,00
Abandono del hogar de menores de 18 afios 0,20 0,70 1,10 0,10 0,20
Embarazo inesperado de adolescente 0,50 1,20 1,10 2,20 0,90
Abandono forzoso del lugar de residencia 0,80 1,00 1,70 3,20 1,40
Separacién del cényuge 3,10 5,70 1,10 3,00 3,00

Fuente: Encuesta Social de Fedesarrollo.

dos choques: embarazo inesperado y abandono
del hogar de algtin menor de edad).

Asimismo, a primera vistatampocoeseviden-
te que exista una tendencia en la frecuencia de
los eventos adversos presentados en el Cuadro
10segtinlos grupos poblacionales definidos por

las categorias de movilidad antes mencionadas.
No obstante, se pueden extraer varios resultados
relevantes’. En primerlugar, se observaqueenlos
hogares queenfrentanuna pobreza persistente se
observa una mayor frecuencia de la pérdida de
empleo de algtin miembro del hogar diferente al
jefe de familia y lanecesidad de cerrar el negocio

Cuadro 10
EVENTOS QUE SE PRESENTARON EN EL HOGAR EN LOS ULTIMOS 12 MESES
(Muestra total, 2005)
Evetos adversos Permanecen fuera Superan Caen en Persisten en Total
de la pobreza la pobreza la pobreza la pobreza
1  Jefe de hogar perdi6 el empleo 12,60 22,10 15,00 20,70 15,20
2 Conyuge perdi6 empleo 6,20 12,60 7,60 13,50 7,80
3 Otro miembro perdi6 empleo 8,60 13,50 5,50 16,00 8,90
4  Tuvieron que cerrar el negocio 2,70 1,80 6,40 6,70 2,80
5  Atraso en el pago del colegio (cuatro meses o més) 5,70 12,80 5,80 5,90 6,40
6  No pudieron pagar la universidad 2,80 3,00 1,20 2,90 3,70
7 Atraso en el pago de vivienda (cuatro meses o més) 5,10 11,30 4,50 3,90 5,00
8  Atraso en el pago de spD (cuatro meses o més) 5,70 11,80 9,20 13,30 7,10
9  Atraso pago de impuestos 9,00 8,00 6,70 8,70 7,50
10 Se vieron obligados a vender la vivienda 1,10 1,00 0,00 1,40 1,00
11 Robo de consideracién 3,00 4,20 2,40 2,30 2,80

Fuente: Encuesta Social de Fedesarrollo.

°  Valelapena sefialar que no todos los eventos incluidos en este conjunto deben considerarse como choques adversos. En efecto,
los eventos 1, 2, 3, 4 y 11 sf son choques que directamente afectan el bienestar de los hogares gracias a las implicaciones que
producen. Por el contrario, el resto de eventos presentados en el Cuadro 10 no pueden dlasificarse como choques negativos
externos, sino como respuestas internas del hogar frente a dificultades econémicas o resultados de otros choques negativos.
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familiar. En general, los hogares mas vulnerables
(los que cayeron y persistieron en condicién de
pobreza) con més frecuencia tuvieron que cerrar
el negocio de donde obtenfan sus ingresos (en
promedio 6.6% de los hogares vulnerables). En
segundo lugar, los resultados indican que sor-
prendentemente lamayor frecuenciadela pérdi-
da del empleo del jefe de familia se presenta en
loshogares que superaronla pobreza. Asimismo,
un mayor porcentaje de este grupo de hogares
sufrié un robo de consideracion.

Segtin los resultados de la Misién Social del
Departamento Nacional de Planeacién (2002),
las estrategias mds utilizadas por los hogares
colombianos para enfrentar choques adversos
son: el aumento en la participacién laboral (de
los hijos y el c6nyuge), la venta de activos fisicos,
la reduccién de la inversi6n en capital humano
ylamigraciéninternacional. Adicionalmente, se

concluye que la pérdida del empleo -que es el
evento adverso mds frecuente segtn los resul-
tados de la Encuesta Social- genera también una
disminucién en los gastos, lo cual se traduce en
una reduccién significativa de bienestar.

En efecto, como se puede ver en el Cuadro
11, los resultados anteriormente mencionados se
corroboran en cierta medida ya que, dentro de
las estrategias mas empleadas porlos hogares de
la muestra de la Encuesta Social, se encuentran
el aumento de la participacién laboral y la dis-
minucién del gasto (en alimento y vestuarios).
Adicionalmente, se observa que elendeudamien-
to, el uso de los ahorros y recurrir al apoyo de
familiares también son mecanismos de proteccion
utilizados con gran frecuencia.

Al analizar estos resultados diferenciando a
los hogares segtin su transicién dentro y fuera

Cuadro 11
ESTRATEGIAS PARA ENFRENTAR LOS EVENTOS ADVERSOS
(Muestra total, 2005)
Medidas para enfrentar eventos adversos Permanecen fuera Superan Caen en Persisten Total
de la pobreza la pobreza la pobreza en la pobreza
Se endeudaron 17,20 23,70 18,10 18,70 19,20
Disminuyeron el gasto en vestuario 14,80 21,90 15,40 27,20 16,70
Disminuyeron el gasto en alimentos 14,30 19,70 16,00 25,60 16,50
Gastaron los ahorros 11,70 14,50 10,20 10,60 10,80
Uno o mds miembros empezaron a trabajar 6,20 11,50 13,00 10,00 7,60
Recibieron apoyo econémico de familiares 4,80 7,40 12,60 5,40 6,30
Montaron un negocio familiar 3,10 4,10 1,20 2,70 3,10
Se cambiaron a una vivienda mas econémica 2,50 4,30 0,00 4,00 3,00
Cambiaron a los hijos a un colegié més econémico 1,70 4,30 1,20 5,30 2,10
Se fueron a vivir con familiares 2,00 2,10 0,00 1,10 1,80
Vendieron algunos bienes (diferentes a vivienda o carro) 1,30 3,00 1,70 3,00 1,80
Algunos miembros se fueron a vivir en otro hogar 1,00 2,10 1,20 0,40 1,10
Retiraron a los hijos de la universidad 1,30 0,00 0,00 1,60 1,00
Vendieron o cambiaron el carro 1,10 0,00 0,00 1,40 0,80
Cambiaron de ciudad 0,20 3,10 1,70 0,00 0,70
Retiraron a los hijos del colegio 0,20 3,10 0,00 1,10 0,70
Algtin miembro sali6 del pafs 0,50 1,90 0,00 0,00 0,50
Cambiaron a los hijos a una universidad mds econémica 0,30 0,00 0,00 0,60 0,30

Fuente: Encuesta Social de Fedesarrollo.




de la pobreza, se extraen varias conclusiones in-
teresantes en términos de la efectividad de cada
estrategia para enfrentar el conjunto de choques
negativos evaluado anteriormente. Por una par-
te, se observa que los hogares que superaron la
pobreza utilizaron m4s frecuentemente el endeu-
damiento y el gasto de los ahorros como medidas
para enfrentar los eventos adversos. Asimismo,
este conjunto dehogaresemplearonrelativamente
mas las siguientes estrategias: montar un negocio
familiar, migrar a otra ciudad, la migraci6n de
algtin miembro del hogar al exterior, irse a vivir
con otros familiares, que algtin miembro se vaya
a vivir en otro hogar y retirar a los hijos del cole-
gio. Evidentemente, no todas estas acciones son
mecanismos sostenibles en la medida en que no
garantizan que los hogares puedan escapar per-
manentementedelapobreza. En particular, retirar
a los hijos del colegio de ninguna manera es una
soluciénefectiva paraelevarel bienestar delhogar
en el largo plazo y garantizar que las siguientes
generaciones no caigan en la pobreza®.

Por otra parte, los hogares que cayeron en
la pobreza entre 2004 y 2005 se caracterizan por
enfrentar los eventos adversos ampliandola par-
ticipacién laboral del hogar y buscando el apoyo
de familiares. En efecto, en el total de la muestra
el 7,6% y 6,3% de los hogares utilizaron estas
dos estrategias, mientras que para los hogares
que caen en la pobreza en 2005 esta proporcién
asciende a 13% y 12,6%. Se destaca también que
enrelacién conlos otros conjuntos dehogares, este
grupoutiliz6 enmenor medidael endeudamiento
y elempresarialismo familiar (montar unnegocio)
para hacerle frente a choques negativos.
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IV. Conclusiones

Para el disefio e implementacién de politicas
efectivas para la mitigacién de la pobreza es
necesaria la compresién de los factores que per-
miten que las familias pobres se distancien de
actividades econémicas de baja productividad.
Los programas de proteccién y asistencia social
deben ser elementos centrales dentro de este tipo
de politicas, ya que su objetivo es romper los
circulos viciosos de la pobreza garantizando el
aseguramiento de los hogares mas vulnerables,
permitiendo asf que éstos mantengan una senda
adecuadadeacumulacién de activos (capital fisi-
coy humano) incluso frente a choques adversos.
Con la introduccién de la nueva metodologia
en la Encuesta Social de Fedesarrollo aparece
una herramienta més que 1til para avanzar en
el estudio de la dindmica de transicién entre la
pobreza y no pobreza de los hogares. El presente
andlisis de coyuntura hace una primera revisién
delos resultados del primer seguimiento de esta
encuestalongitudinal en Bogot4, Bucaramangay
Cali (diciembre de 2005), centrandose en el ané-
lisis de la dindmica del bienestar de los hogares,
suvulnerabilidad antela pobreza, los principales
choques negativos queenfrentany las principales
estrategias que utilizan para superarlos.

De este andlisis se concluye que, aunque se
observa una evolucién positiva del bienestar
de los hogares en estas ciudades en el afio 2005,
se presentan algunos hechos preocupantes. En
efecto, en ese afio el porcentaje de hogares con
unanBi cay6 en las tres ciudades principalmente
debido a la caida en el porcentaje de hogares en

1 En efecto, segiin los resultados de Ntifiez y Espinosa (2005), la probablhdad de ser pobre se reduce en 6% por cada afio

adicional de educacién del jefe de hogar.
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hacinamiento critico, con servicios insuficientes
de acueducto y alcantarillado y con una alta de-
pendenciaeconémica. Sinembargo, laincidencia
de algunas necesidades bésicas insatisfechas
sigue siendo alta en el total de la muestra, en
particularlaaltadependenciaeconémica (11,2%)
y el hacinamiento critico (4,5%).

Igualmente, segtin el icv en las tres ciudades
hamejoradoelnivel de calidad de vidaentre 2004
y 2005. No obstante, debe sefialarse que, si bien
las condiciones de vivienda y de infraestructura
muestran una tendencia positiva y estdn en un
nivel relativamente aceptable, los indicadores
de capital humano del icv se ubican todavia sig-
nificativamente lejos de su valor ideal.

Por su parte, los resultados de las estimacio-
nes de las matrices de transicién de los hogares
dentroy fueradelapobrezamuestran que, entre
2004y 2005, se evidenciamovilidad entérminos
de pobreza en las tres ciudades. Efectivamente,
en el total de la muestra 7,71% de los hogares
superaron su condicién de pobreza, mientras
que 5,45% de hogares cayeron en pobreza en el
afio 2005. Adicionalmente, se destaca que una
proporcién significativa de la poblacién urbana
(11,45%) enfrenta una condicién de pobreza cré-
nica. En particular, lamayor parte dela variaciéon

de aquellos que entraron en pobreza se debe
al ausentismo escolar (con una incremento de
27,4 puntos porcentuales), la alta dependencia
econémica (19,84) y falta de acceso a acueducto
y alcantarillado (4,22).

Lacaracterizacién delos choques adversosno
permite concluirsilatransicién dentroy fuerade
la pobreza se ve influencia por estos eventos y la
estrategia utilizada por los hogares para enfren-
tarlos. Sin embargo, se destacan algunos hechos
interesantes que valdriala penaestudiar conmas
detenimiento. Por una parte, se observa que los
hogares que superaronla pobrezautilizaron méds
frecuentemente el endeudamiento y el gasto de
los ahorros como medidas para enfrentar los
eventos adversos. Asimismo, este conjunto de ho-
garesemplearonrelativamente mdslas siguientes
estrategias: montarunnegocio familiar, migrara
otra ciudad, la migracién de algtin miembro del
hogar al exterior, irse a vivir con otros familiares,
que algin miembro se vaya a vivir en otro hogar
y retirar a los hijos del colegio. Por otra parte, los
hogares que cayeron en la pobreza entre 2004 y
2005 se caracterizan por enfrentar los eventos
adversos ampliando la participacién laboral del
hogarybuscandoelapoyo de familiares, pero con
menor frecuencia recurrieron al endeudamiento
y el empresarialismo.
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Evolucion reciente del mercado laboral
urbano y alternativas de politica
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Abstract

This paper has two different parts. The first part describes the changes of labor market outcomes over the last decade. The second part
presents an overview of some policy interventions aimed at increasing employment and labor quality. The results from the first part
show the dramatic decline of the labor market indicators as a consequence of the crisis and their slow reversion with the economic
recovery. As for the recent evolution of the labor market indicators, the results suggest both an upsurge of youth employment and
an increasing gap in formalization between skilled and unskilled workers. The policy interventions are based on two principles
that, arguably, should orientate labor policy in the short term: i) social policy must be subordinated to labor policy and not vice
versa, and ii) political economy restrictions are pervasive, and greatly limit the possibilities of advancing labor market reforms.

Resumen

Este trabajo tiene dos partes independientes. La primera parte presenta una descripcion de la dindmica reciente del mercado laboral,
y la segunda presenta un andlisis de las alternativas de politica que contribuirian a un mejoramiento de los indicadores de empleo.
Los resultados de la primera parte ponen de presente el deterioro de los indicadores de mercado laboral como resultado de la crisis
econdmica, asi como su reversion parcial como resultado de la recuperacion reciente. Los resultados sugieren, asi mismo, que la
recuperacion ha beneficiado a los mds jévenes pero no ha sido suficiente para revertir las brechas estructurales entre trabajadores
calificados y no calificados. Las recomendaciones de politica estdn basadas en dos premisas principales: i) la politica social debe
subordinarse a la politica de empleo y no viceversa, y ii) las restricciones de economia politica dejan poco margen para implantar
cambios de fondo en la regulacién de mercado laboral.
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I. Introduccion

En tiempos recientes, la pobreza urbana en
Colombia ha dependido primordialmente del
comportamiento del empleo. En particular, la
identidad desempleo = pobreza parece describir
de manera precisa los vaivenes sociales de la
dltima década.

Enuntrabajorecientesobrelos determinantes
de la pobreza en Colombia durante el periodo
1996-2004, Nufiez, Ramirez y Cuesta (2005)
afirman categéricamente que "el incremento de
la pobreza entre 1996 y 2000 se explica princi-
palmente por el incremento del desempleo". Los
mismos autores sefialan que "la disminucién de
la pobreza observada en el periodo 2000-2004
se explica principalmente por la recuperacién
del empleo™. La conclusién es, entonces, evi-
dente: "en las zonas urbanas las politicas mds
importantes [para combatir la pobreza] son las
encaminadas a reactivar el empleo".

Este trabajo se toma en serio la conclusién
mencionaday presenta unaserie de alternativas
de politica orientadas aincentivar la generacién
de empleo y, por ende, a disminuir la pobreza.
Las politicas presentadas tienen un énfasis
cortoplacista en un sentido preciso: no buscan
aumentar la productividad de la mano de obra,
mediante politicas educativas, por ejemplo,
sino que pretenden incrementar la demanda (y
la oferta, en algunos casos) de trabajo. En otras
palabras, las politicas analizadas apuntan, es-
pecificamente, hacia un mejor funcionamiento
de los mercados laborales.

Este trabajo estd dividido en dos partes di-
ferenciadas e independientes. La primera parte
(conformada porlassecciones2y 3) presentauna
descripcién de la dindmica de los indicadores
demercadolaboral desde unadoble perspectiva:
primero se presenta la evolucién de los indica-
dores durante y después de la crisis de finales de
los afios noventa (seccién 2), y luego se analiza
la evolucién reciente de la ocupacién, la formali-
zacién y el subempleo (seccién 3), con un énfasis
en cémo los resultados observados han afectado
a varios grupos poblacionales.

La segunda parte del trabajo (secci6n 4) pre-
senta un andlisis de las alternativas de politica
en el tema de mercado laboral. El anélisis tiene
en cuenta tanto la conveniencia técnica de las
medidas analizadas como su viabilidad politica.
En conjunto, las alternativas estudiadas buscan
avanzar hacia el objetivo preponderante de la
generacién de empleo formal. Cabe anotar que
la formalizacién del empleo no sélo disminuye
la pobreza, sino que facilita la operacién de la
politica social, al disminuir la demanda por es-
quemas subsidiados y garantizar la sostenibili-
dad de los mecanismos de solidaridad.

II.El mercadolaboral durante la crisis
y la recuperacion

La evolucién de los indicadores del mercado
laboral urbano durante la tltima década (1996-
2005) esta intimamente relacionada con el com-
portamiento de laeconomia, y, en particular, con
larecesiéneconémicay la posterior recuperacion.
Casi podria afirmarse que la ocupacién y el em-

®  Nuiiez, Ramirez y Cuesta (2005) encuentran que "en un horizonte de cuatro afios, un aumento de la tasa de ocupacién en

un punto porcentual reduce la pobreza urbana en 0,37%".



pleo calcaron los movimientos de la produccién
agregada. El Gréfico 1 muestra el cambio de la
tasa de desempleo, tanto para la poblacién total
como para la poblacién més pobre (los dos quin-
tiles inferiores de la distribucién del ingreso)*. E1
Gréfico 2 muestra el cambio de la tasa de parti-
cipacién para estas mismas poblaciones.

La tasa de desempleo aumenté de 11% a19%
entre 1996 y 2000, y luego disminuy6 de 19% a
13% entre 2000 y 2005. El comportamiento fue
asimétrico, en el sentido de que el desempleo
aument6 rdpidamente (durante la recesién) y
disminuy6 mds lentamente (durante la recupe-
racién). El aumento del desempleo se explica,
en buena parte, por el crecimiento acelerado de
la participacién laboral, la cual pasé de 57% en
1996 a 63% en 2000 (Gréfico 2). En contraste con
el dréstico aumento del desempleo, la tasa de
ocupacién sélo cayo dos puntos porcentuales
durante la fase recesiva del ciclo econémico.

Grafico 1
TASA DE DESEMPLEO, 1996-2005

Quintil 1y quintil 2

(%)
B

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003' 2004‘2005

Fuente: DANE. ENH (1996-200) y EcH (2001-2005).

Grafico 2
TASA DE PARTICIPACION, 1996-2005
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Fuente: DANE. ENH (1996-200) y EcH (2001-2005).

El cambio en la tasa de desempleo fue mucho
mds acentuado en los individuos pertenecientes
alos hogares mds pobres (quintiles 1y 2). El au-
mentoenlatasade participacién también fue mas
abultado en la parte inferior de la distribucién
del ingreso. Estos dos hechos son coherentes con
la evidencia disponible segtin la cual la crisis de
finales de los noventa golpe6 de manera despro-
porcionadaalosindividuos de menoresrecursos.
Gaviria (2002a) muestra, a partir de una serie de
preguntas retrospectivas tomadas delaEncuesta
Social de Fedesarrollo, que durante la crisis 32%
deloshogares de estrato bajo sufrieron la pérdida
de empleo de al menos uno de sus miembros,
mientras que 18% de los hogares de estrato alto
experimentaron la misma situacién®. Por otra
parte, Gaviria (2002b) muestra que los hogares
afectados por el desempleo fueron mucho mds
propensos a aumentar su participacion laboral.
Tanto la tasa de desempleo como la tasa de parti-
cipacién se encuentran actualmente por encima

4 Las cifras empatan dos series basadas en las encuestas de hogares del DANE (meses de septiembre). La primera serie
(1996-2000) usa las llamadas encuestas nacionales y utiliza las viejas definiciones de empleo y desempleo. La segunda
serie (2001-2005) usa las encuestas continuas y utiliza las nuevas definiciones. Como las definiciones no son enteramente
comparables, el andlisis que sigue distingue claramente cada uno de los dos subperiodos mencionados.

EVOLUCION RECIENTE DEL MERCADO LABORAL URBANO
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de los niveles observados con anterioridad a la
crisis, lo que sugierelaexistencia de un fenémeno
de histéresis. La diferencia en la tasa de parti-
cipacién entre la totalidad de la poblacién y la
poblacién mds pobre tampoco haretornadoalos
niveles pre-crisis. Resulta dificil suponer que las
tasas de participacion regresaran alosniveles de
mediados de los noventa, especialmente parala
poblacién més pobre. La crisis parece, entonces,
haber propiciado un aumento permanente de la
participacién laboral.

La crisis tuvo un efecto adverso sobre la ca-
lidad del empleo y sobre los ingresos laborales.
Tal como ocurri6 con el empleo, la recuperacién
posterior revirtié parcial pero no totalmente los
efectos negativos. Con respecto a la calidad del
empleo, habria que resaltar primero el aumento
en la informalidad. Si se usa la definicién estan-
dar de la Organizacién Internacional del Trabajo
(orr), la cual designa como informales a los tra-
bajadores sin educacién superior que laboran en
establecimientos de diez o menos empleados,
se observa un increment6 sustancial de la tasa
de informalidad del empleo urbano. La misma
pasé de 52% en 1996 a 61% en 2001. Los niveles
actuales estdn cercanos a 58%, un nivel todavia
muy superior al observado antes de la crisis.
Algo similar ocurri6 con la tasa de subempleo,
la cual se duplicé entre 1995 y 2000, y ha venido
disminuyendo lentamente desde entonces.

Al mismo tiempo, es necesario resaltar la
disminucién de los ingresos laborales para los

trabajadores de las zonas urbanas. El Gréfico 3A
muestra la evolucién de un indice de ingresos
reales (laborales) para los trabajadores urbanos.
El mismo pas6 de 100 en 1996 (el afio base) a 83
en 2002: una caida de 17% en términos reales.
En 2005, el indice aumenté levemente pero sigue
estando 8% por debajo del valor pre-crisis. Lacaida
enlosingresoslaborales fuemas pronunciadapara
los trabajadores de menores ingresos, un hecho
consistente conlaevidenciayamencionadasobre
la distribucién de los efectos de la crisis. Cabe re-
saltar que el aumentoreal del salario minimo (13%
entre 1996y 2002) no afectéla caidadelosingresos
laborales, en parte como consecuencia delas altas
tasas de incumplimiento (ver seccién 4).

ElGréfico 3B muestraquelacaidadelosingre-
sos laborales fue cuantitativamente menor para
los trabajadores asalariados. Llamalaatenciénel
comportamiento contrapuesto de las tendencias
para los empleados y los obreros. Los primeros
ganaron capacidad adquisitiva durante la crisis
y la perdieron posteriormente pero sus salarios
son actualmente 8% superiores a los observados
en 1996. Los segundos perdieron capacidad de
compra durantela crisis (20%) y lahan recupera-
do paulatinamente durante la fase expansiva del
ciclo pero sus salarios son todavia 6% inferiores
alos de 1996. El comportamiento del salario mi-
nimo explica parcialmente este comportamiento
diferencial (ver seccién 4).

En suma, la evidencia presentada en esta
seccién pone de presente el deterioro dramatico

Los estratos son definidos con base en la tenencia de activos fijos y en caracteristicas de la vivienda. El procedimiento fue

el siguiente: primero se utiliz6 el primer componente principal para calcular un indice aproximado del nivel socioeco-
némico del hogar, luego se us6 este indice para ordenar los hogares segtin su nivel socioeconémico y, finalmente, se usé
este ordenamiento para clasificar los hogares en tres grupos: el 20% inferior se denoming estrato bajo, y el 20 % superior,

estrato alto.
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porcentaje ha venido descendiendo sistematicamente durante las tltimas décadas (Arango y Posada, 2003).

Fuente: DANE. ENH (1996-200) y EcH (2001-2005).

de los indicadores del mercado laboral como
consecuencia de la crisis; deterioro que afect6
principalmente a los trabajadores mds pobres y
que se ha revertido parcialmente como conse-
cuencia de la recuperacién econémica.

III. Evolucion reciente del mercado
laboral

Estaseccién analizalaevolucién reciente del mer-
cadolaboral conbaseen el comportamiento de tres
variables: ocupacién, formalizaciény subempleo.
Elandlisis utiliza cifras trimestrales tomadas dela
Encuesta Continua de Hogares del DANE para el
periodo 2001-2005 y para las 13 principales dreas
metropolitanas. El andlisis estd dividido en dos
partes principales. Laprimeraestudialaevolucion
de las variables agregadas, asi como el desempe-
fio relativo de varios grupos poblacionales: los
jévenes, los trabajadores no calificados y los jefes
de hogar, entre otros. La segunda parte utiliza un
andlisis de regresién con el objetivo de estudiar,
de manera conjunta, cémo la mejoria reciente de

los indicadores de mercado laboral ha afectado
los diferentes grupos en consideracién.

El andlisis de regresién trata de responder
una pregunta sencilla: ;quién se ha beneficiado
mads que proporcionalmente de la mejoria de las
condiciones del empleo ocurridaa partir del afio
2004? El andlisis permite identificar el grupo
poblacional que ha experimentado las mayores
ganancias relativas. El andlisis estd basado en la
siguiente ecuacion:

Y, = c+ odum + o,homi + ancali + o jovi +
o,m50i + o jefei + B, (dum*jovi) +
B, (dum*ncali) + B, (dum*m50i) +
B, (dum*vieji) + B, (dum*jefei), (1)

donde Y, representa el resultado de interés para
elindividuo (i.e., si el individuo estd ocupado,
o tiene un trabajo formal, o estd subempleado);
dum es una variable binaria que toma el valor de
uno en los dos ultimos afios del andlisis (2004 y
2005) y de ceroenlos primeros afios (2001, 2002 y
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2003); y hom,, ncal,, jov, m50j,y jefe, son variables
binarias que describen, respectivamente, los
grupos poblacionales de interés: si i es hombre,
no calificado, joven, mayor de 50 afios o jefe de
familia®. Para la ocupacién y la formalizacién,
valores positivos delos coeficientes B indicanuna
mejoria relativa del grupo en cuestién durante
los ultimos dos afios del periodo de andlisis. Para
el subempleo, valores negativosindican mejoria
(Gaviria, 2005). Laecuacién (1) se estimé utilizan-
do Minimos Cuadrados Ordinarios (Mco) pero
los resultados no difieren sustancialmente delos
obtenidos usando modelos Probit o Logit.

La definicién de la formalizacién y el subem-
pleo amerita una explicacién. La formalizacién
se definid, en esta seccién, con base en las cotiza-
ciones asalud y pensiones, lo cual permite captar
una dimensién fundamental del trabajo formal:
el acceso a la seguridad social. El subempleo se
calcul6 a partir de la llamada insuficiencia de
horas: un trabajador es considerado subemplea-
do si i) manifiesta querer trabajar mds horas de
las actuales, y ii) trabaja menos de 48 horas ala
semana en promedio.

Lapresentacién delosresultados serealizade
la siguiente manera. Para cada variable se pre-
senta, primero, la evolucién de los indicadores
agregados y, luego, el andlisis de regresion. En
conjunto, los resultados cuantificanlamejoriade
los indicadores de mercado laboral y muestran
quién se ha beneficiado de la misma.

A. Ocupacion

El Graéfico 4 presenta la evolucién de la tasa de
ocupacién entre 2001 y 2005 para tres grupos: el
total de la poblacién econémicamente activa, los
jovenes y los jefes de hogar. El grafico muestra
un crecimiento creciente y sostenido para cada
uno de los grupos. Para el total de la poblacién
econémicamente activa, el crecimiento de la tasa
deocupacién fue desiete puntos porcentuales, con
una aceleracién sustancial a partir del afio 2004.
Losniveles de ocupaciéndelosjefes dehogarson
superiores al promedio pero el crecimiento de los
mismos ha sido menos acelerado, lo que sugiere
que los jefes de hogar han perdido participacion
en el empleo total. Las cifras muestran, de otro
lado, un proceso acelerado de crecimiento en el
empleojuvenil:latasadeocupaciéndelosjévenes
pasé de 67,5% en el 2003 a 76,3% en el 2004.

Grafico 4
TASA DE OCUPACION, 2001-2005
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Fuente: DANE, ECH (2001-2005). Célculos de los autores.

6 La variable hom toma el valor de uno si el individuo es hombre. La variable ncal toma el valor de uno si el individuo es
no calificado (11 afios 0 menos de educacién). La variable jov toma el valor de uno si el individuo tiene entre 14 y 24 afios
de edad y la variable viej toma el mismo valor si la persona tiene entre 51 y 65 afios de edad. La variable jefe vale uno si el
individuo es jefe de hogar. Los hombres representan el 53% de la fuerza de trabajo, los no calificados el 21%, los jévenes

el 22%, los mayores de 50 afios el 13%, y los jefes el 40%.

La tasa de ocupacién se define como los ocupados como proporcién de la poblacién econémicamente activa.



El Cuadro 1 presenta los principales resul-
tados de la estimacién de la ecuacién (1). Los
resultados muestran que la tasa de ocupacién
essistemdticamente mayor paralos trabajadores
no calificados y los jefes de hogar, y sistematica-
mente menor paralosjévenes. Almismo tiempo,
los resultados indican que la diferencia en la
probabilidad de estar ocupado entre los j6venes
y los trabajadores de edad intermedia aumenté
siete puntos porcentuales con posterioridad al

Cuadro 1
OCUPADOS POR GRUPOS
SOCIOECONOMICO, 2001-2005

Empleo

Hombre 0,0170
[17.35] ***

No calificado 0,0230
[22.29] ***

Joven -0,1600
[137.41] ***

Mayor de 50 0,0040
[3.06] ***

Jefe 0,0910
[83.94] ***

Dummy 2004-05 x hombre 0,0100
[6.69] ***

Dummy 2004-05 x no calificado 0,0020

[1.12]

Dummy 2004-05 x joven 0,0770
[40.23] ***

Dummy 2004-05 x mayor de 50 <0.0001

[0.05]

Dummy 2004-05 x jefe -0,0230
[13.84] ***

Numero de observaciones 1.023.886

R? 0,0599

Las regresiones tienen efectos fijos por trimestre; t estadis-
ticos entre paréntesis. Ver ecuacién (1) en el texto para la
definicién de los coeficientes.

Fuente: célculos propios.

afno 2003. Los trabajadores no calificados no ga-
naron participacién, y los hombres ganaron un
punto con respecto a las mujeres. Con todo, los
resultados sugieren quelos trabajadoresjévenes
fueron los grandes beneficiados de la reciente
aceleracion de la dindmica ocupacional.

B. Formalidad

Los Gréficos 5 y 6 muestran la evolucién de los
dos indicadores de formalidad: el porcentaje de
cotizantes a salud y pensiones. El porcentaje de
cotizantes a salud es mayor que el de cotizantes
a pensiones pero ambos exhiben una dindmica
similar: estabilidad durante el periodo2001-2003
y aumento rdpidoy sostenido durante el perfodo
2004-2005. El porcentaje de cotizantes a salud
crecié tres puntos porcentuales con posteriori-
dad al afio 2003. El crecimiento fue mayor para
el promedio de la poblacién y los jefes de hogar
que paralos trabajadores mdsjévenes, los cuales
habian experimentado un retroceso sustancial
durante el afio 2002. El porcentaje ~ . ._"izantes
a pensiones crecié cinco puntos porcentuales. A
primera vista, las diferencias entre el total de la

Grafico 5
PORCENTAJE DE COTIZANTES A SALUD,
2001-2006
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Fuente: DANE, ECH (2001-2005). Célculos de los autores.
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Grafico 6
PORCENTAJE DE COTIZANTES EN
PENSIONES, 2001-2006
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Fuente: DANE, EcH (2001-2005). Célculos de los autores.

poblacién, los jefes de hogar y los trabajadores
més jévenes parecen exiguas. En conjunto, los
resultados sugieren que, a diferencia del caso
de la ocupacién, el aumento en la formalizacién
del empleo no beneficié mayoritariamente a los
trabajadores mds jévenes.

El Cuadro 2 presenta los resultados de la es-
timacién de la ecuacién (1) para los indicadores
de formalidad. Los resultados del primer panel
muestran diferencias sistemdticas en la forma-
lizacién segtn el nivel de calificacién y la edad
delindividuo: los trabajadores calificados tienen
una probabilidad hasta 35 puntos mayor que los
no calificados de tener un empleo formal. La
diferencia entre los trabajadores jévenes y los
de edad intermedia asciende a siete puntos. Los
resultados del segundo panel indican que los
trabajadores no calificados perdieron participa-
cién en el empleo formal, y que los trabajadores
jovenes no ganaron participacién. En conjunto,
los resultados muestran que la creciente forma-
lizacién del empleo se ha distribuido de manera
mds o menos igualitaria entre los grupos ana-
lizados. Preocupa, sin embargo, que la brecha

Cuadro 2
TRABAJADORES FORMALES POR GRUPOS
SOCIOECONOMICOS, 2001-2005

Salud Pensiones

Hombre 0,0060 -0,0140
[2.06] ** [4.83] ***

No calificado -0,3510 -0,3780
[110.92] *** [122.34]***

Joven -0,0850 -0,0770
[22.52] ***  [21.05]***

Mayor de 50 -0,1220 -0,0600
[29.98] ***  [14.69]***

Jefe 0,0640 0,0550
[20.09] ***  [17.98] ***

Dummy 2004-05 x hombre 0,0260 0,0210
[5.61] *** [4.67]***

Dummy 2004-05 x no calificado  -0,0140 -0,0160
[2.95] *** [3.33] ***

Dummy 2004-05 x joven -0,0040 -0,0060

[0.61] 98]

Dummy 2004-05 x mayor de 50  -0,0080 -0,0130
[1.29] [2.00]**

Dummy 2004-05 x jefe -0,0200 -0,0070

[4.03] ***  [1.55]

Numero de observaciones 206.006 201.363

R? 0,1129 0,1321

Lasregresiones tienen efectos fijos por trimestre. Ver ecuacién
(1) en el texto para la definicién de los coeficientes
Fuente: célculos propios.

entre trabajadores calificados y no calificados en
materia de formalizacién se siga ampliando. La
misma parece crecer rdpidamente durante los
periodos de baja generacién de empelo formal,
y crecer lentamente durante los periodos de
mayor generaciéon de empleo formal.



C. Subempleo

El Gréfico 7 muestra la evolucién reciente del
subempleo por insuficiencia de horas. Las cifras
revelan una disminucién en el subempleo de
dos puntos porcentuales entre 2001 y 2005. La
caida en los niveles de subempleo parece haber
estado concentrada en los afios 2003 y 2005. La
dindmica ha sido casi idéntica para cada uno
de los tres grupos mostrados en la gréfica. La
diferenciaenelnivel desubempleoentrejefesde
hogary j6venes es de cinco puntos porcentuales;
cifra que se mantiene inalterada durante todo
el periodo (2001-2005).

El Cuadro 3 presenta los resultados de la esti-
macién de la ecuacién (1) para el subempleo. El
primer panel muestra que el subempleo es mayor
para los trabajadores jévenes, y menor para los
jefes de hogar y para los hombres. El segundo
panel examina si las diferencias reportadas en
el primer panel varian en el periodo 2004-2005.
El signo negativo indica una pérdida de partici-
pacién en el subempleo y debe interpretarse de
manera positiva. Los resultados muestran que i)
el subempleo aument6 en términos relativos para

Grafico 7
TASA DE SUBEMPLEO, 2001-2006
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Fuente: DANE, EcH (2001-2005). Célculos de los autores.

Cuadro 3
SUBEMPLEADOS POR GRUPOS
SOCIOECONOMICOS, 2001-2005

Subempleo
Hombre -0,0660
[61.50] ***
No calificado 0,0010
[0.96]
Joven 0,0240
[17.97] ***
Mayor de 50 0,0010
[0.43]
Jefe -0,0090
[7.68] ***
Dummy 2004-05 x hombre -0,0120
[7.09] ***
Dummy 2004-05 x no calificado -0,0030
[2.00] **
Dummy 2004-05 x joven 0,0140
[6.67] ***
Dummy 2004-05 x mayor de 50 0,0080
[3.65] ***
Dummy 2004-05 x jefe 0,0060
[3.24] ***
Numero de observaciones 853.838
R? 0,0100

Las regresiones tienen efectos fijos por trimestre; t estadis-
ticos entre paréntesis. Ver ecuacién (1) en el texto para la
definicién de los coeficientes.

Fuente: célculos propios.

los trabajadores jovenes, que ii) la brecha entre
hombres y mujeres se siguié ampliando en detri-
mento de las segundas, y iii) que los jefes de hogar
empeoraron levemente con relacién al resto.

En sintesis, el andlisis presentado en esta sec-
cién permiteidentificarun periodo de crecimiento
y de cambios positivosenelmercadolaboral. Para
cadaunadelasvariables analizadas, lasituacién
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mejor6 de maneraostensible con posterioridad al
afo 2003. Estamejoriabeneficié mds que propor-
cionalmente alosjévenes en materia ocupacion;
lo contrario ocurrié en materiade subempleo. En
cuanto a la formalizacién, la brecha entre traba-
jadores calificados y no calificados se amplié a
pesar de lamejoria sustantivaenlosindicadores
globales. En conjunto, los resultados sugieren
que el ingreso al mercado laboral de los jévenes
ha sido masivo perohaocurrido en ocupaciones
de menor calidad, y que la formalizacién de los
no calificados sigue siendo uno de los grandes
retos hacia el futuro.

IV. Recomendaciones de politica

Una primera aclaracién sobrelas politicas discu-
tidas en esta seccién viene al caso. Esta secciéon
no abarca la totalidad de medidas o reformas
que pueden enmarcarse bajo el rétulo general
de "politicas de empleo". En un sentido amplio,
las politicas de empleo comprenden no sélo las
politicas macroeconémicas (o sectoriales) que
buscan el aumento sostenido de la productivi-
dad de las empresas, sino también las politicas
educativas (o de capacitacién) que buscan el
aumento sistemético de la productividad de los
trabajadores. De la misma manera, las politicas
que afectan, directamente o indirectamente, la
participacién laboral también pueden conside-
rarse politicas de empleo.

Pero esta seccién no se ocupa de ninguna
de las politicas mencionadas. Esta seccién trata
exclusivamente de los aspectos institucionales y
regulatorios del mercadolaboral. Ladistinciénno
escaprichosa. Los temas generales de crecimiento

y educacién, aunque cruciales para entender la
dindmica del empleo y los salarios, ameritan un
tratamiento independiente (y exhaustivo) que
desbordalaslimitaciones deespacioy contenido
de este trabajo. Los temas institucionales, por el
contrario, pueden discutirse integralmente den-
tro de los limites que impone este formato.

Un primer tipo de regulaciones del mercado
laboral establece estdndares minimos para el
trabajo asalariado (salario minimo, horas extras,
vacaciones, etc.). Otro tipo determina las condi-
ciones de afiliaciény contribuciénalaseguridad
social y a otros servicios sociales. En conjunto,
estos aspectos determinan el costo del empleo
y la proteccién del trabajador. Pero los aspectos
institucionales no sélo involucran lo establecido
en los c6digos, sino también las posibilidades
reales de hacer cumplir las normas. Por ello, es
importante, alahorade estudiarlasregulaciones
del mercado de trabajo, ir mds alld de las estipu-
laciones nominales y enfatizar las condiciones
reales (Ej. ;Se cumplen o no los niveles legales
del salario minimo?).

Elefectodelasregulacioneslaborales sobreel
empleoy el bienestar de los trabajadores ha sido
ampliamente debatido. Algunos economistas
argumentan que la flexibilizacién del mercado
laboral involucra mayoritariamente aspectos
redistributivos, mientras que otros plantean que
las regulaciones laborales implican pérdidas
sustanciales de eficienciay afectanadversamente
la generacién de emplec®. Infortunadamente, la
evidencia empirica disponible no es definitiva y
la discusién ptblica al respecto tiende a ocurrir
en un vacio empirico.

8 Freeman (2000) y Heckman (2003) constituyen dos posturas opuestas (y radicales) dentro del debate descrito.



En esta seccién se discuten cinco temas de
la regulacién laboral que, tomados en conjunto,
abarcan los temas fundamentales del debate pu-
blico. Enningtin momento se pretende hacer una
descripcién exhaustiva de los antecedentes de
cada tema. Tampoco se quieren hacer recomen-
daciones definitivas. La idea es presentar una
discusién general que tenga en cuenta no sélo
aspectos de conveniencia técnica, sino también
de viabilidad politica. Los temas tratados son en
su orden: i) el salario minimo; ii) la flexibiliza-
cién laboral; iii) los impuestos a la némina; iv)
la seguridad social de los no contribuyentes; y
v) los temas de intermediacioén y vigilancia.

A. Salario minimo

En general, las discusiones sobre el salario mini-
mo (sm) involucran confrontaciones ideolégicas
irreconciliables. Muchos analistas econémicos y
comentaristas politicos consideran que el sm es
uninstrumento expedito paradistribuiringresos
entre el capital y el trabajo (especialmente hacia
el trabajo no calificado). Otros comentaristas
enfatizan, de otro lado, que el sM puede resultar
contraproducente comoinstrumento distributivo
pues ocasiona, si sus niveles son exagerados, la
destruccién de trabajo no calificado. En dltimas,
la indagacién sobre los efectos distributivos del
sM es una pregunta empirica de dificil respuesta,
lo que podria, a su vez, explicar la exacerbacién
ideoldgica del debate.

Parael caso Colombiano cualquier discusién
sobre el nivel mas adecuado (o sobre la tasa
6ptima de aumento) del salario minimo deberia
tener en cuenta tres hechos estilizados que se
describen a continuacién. Primero, el nivel de
salario minimo como porcentaje del ingreso me-
dio de la economia es alto. Segtin se muestra en
el Gréfico 8, el sm representd, durante la tltima

Grafico 8
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mitad de los afios noventa y los primeros afios
de la presente década, aproximadamente 80%
del ingreso medio (8D, 2004). En la region, este
nivel sélo fue superado por Nicaragua, déndeel
salario minimo tiene niveles de incumplimiento
superiores al 40%. En los tltimos afios, la rela-
cién entre sM y salario medio se ha mantenido
constante, habida cuenta de que el sm ha crecido
a una tasa similar a la del ingreso medio.

El segundo hecho hace referencia a la tasa
de incumplimiento del salario minimo, la cual
alcanzaniveles muy altos en Colombia: 26,9% en
promedio (D, 2004). En la zona rural, el nivel
de incumplimiento supera con creces el 50%.
Las tasas de incumplimiento son calculadas
con base en los ingresos laborales reportados
por los trabajadores asalariados entre 26 y 40
afos de edad que laboran més de 30 horas a la
semana. El Gréafico 10 muestra que los niveles de
incumplimiento observados en Colombiasonlos
segundos mds altos de América Latina.

Tercero, el salario minimo no distribuye in-
gresos hacia los sectores m4s pobres de la pobla-
cién. Usando las variaciones del sm en el periodo
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Grafico 9
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1984-2001 y las diferencias regionales del sm con
respecto al ingreso medio delos hogares, Arango
y Pach6n (2004) muestran que losaumentos reales
del smincrementan los ingresos de los trabajado-
res ubicados en los percentiles cercanos al sM, asi
como los de aquellos ubicados en los percentiles
superiores. Paradéjicamente, los trabajadores
ubicados en los percentiles inferiores experimen-
tan, en promedio, caidas en sus ingresos, como
consecuencia del aumento en la probabilidad
de desempleo ocasionado por el crecimiento
real del sm. Esta evidencia es consistente con la
presentada por Malony y Nuiiez (2004), quienes
estiman que por cada punto de aumento real del
sM, la ocupacién disminuye en 0,15%.

La evidencia anterior sugiere que los au-
mentos futuros en el sM deberdn ser moderados.
La regla general de inflacién esperada més au-
mentos de productividad deberia ser el punto
focal de cualquier politica futura. Esta politica
mantendria constante la relacién entre el salario
minimoy el salario medio. Dadas las diferencias
de productividad entre las zonas urbanas y ru-
rales, asf como las diferencias en los costos de

vidayladificultad de garantizar el cumplimiento
delanormatividad en las zonas rurales, tendria
sentido regresar a la situaciéon prevaleciente
con anterioridad a 1984, cuando existia un sm
diferente para las zonas urbanas y rurales. Una
medida como tal introducirfa algo de realismo
a los contratos laborales en las dreas rurales
donde el sm parece haber perdido conexién con
las posibilidades econémicas reales.

En suma, la evidencia disponible indica que
i) el salario minimo no ha sido un instrumento
id6neo para distribuir el ingreso, y ii) los niveles
actuales son altos con respecto al ingreso medio.
Estos hechos, tomados en conjunto, ponen de
presente la inconveniencia de aumentos inmo-
derados del sm.

B. Flexibilizacion

En Colombia, la flexibilizacién laboral avanzé
de manera sustancial con la promulgacién de
la Ley 50 de 1990 y la Ley 789 de 2002: los cos-
tos de despido fueron disminuidos, la jornada
ordinaria de trabajo fue extendida, la remune-
racién de festivos y dominicales reducida, etc.
Aunque uno podrfa argumentar que la agenda
de flexibilizacién todavia tiene algunos puntos
pendientes, el sobrecargo de festivos y dominica-
les, por ejemplo, sigue siendo muy alto, el clima
de opinién publica parece bastante adverso a
cualquier intento ulterior de flexibilizacién. En
este tema, Colombia parece haber entrado en
una etapa de fatiga reformista.

Al mismo tiempo, el impacto de la reforma
laboral de 2002 sigue siendo fuente de polémica,
no sélo por un interés académico sobre sus ver-
daderos efectos, sino también porque la misma
reformaestablecié que su continuidad dependia



delaevaluaciéndelosresultados®. Los ejercicios
de evaluacién realizados hasta el momento no
permiten emitir un dictamen definitivo. Gaviria
(2005) encuentra i) que la reforma contribuyé
a disminuir el subempleo por insuficiencia de
horas (especialmente en el sector servicios); ii)
que el efecto sobre la generacién de empleo fue
exiguo; y iii) que el efecto sobre la formalizacién
del empleo fue nulo. Nuifiez (2005) encuentra
algtin impacto positivo sobre la duracién del
desempleo, y Lépez (2004) atribuye el fuerte
crecimiento de la demanda de mano de obra no
calificada, observado durante el afio 2003, a un
efecto transitorio de la reforma.

Claramente cualquier intento reformista
que propenda por una mayor flexibilizacién
deberd enfrentarse al escepticismo generado
por los resultados ambiguos de la reforma de
2002. Algunos comentaristas (y varios politicos)
han insistido en la conveniencia de desmontar
algunos aspectos de la reforma de 2002. Estas
opiniones parecen otorgarle una mayor impor-
tancia a los efectos redistributivos adversos que
a la estabilidad normativa y a la disminucién
del subempleo. Pero mds alld de este debate, la
reforma laboral de 2002 parece haber cerrado,
al menos por varios afios, la agenda de flexibi-
lizacién laboral. Quizd seria conveniente una

simplificacién de la complejidad normativa del
Cédigo Sustantivo de Trabajo pero los cambios
de fondo son econémicamente cuestionables y
politicamente irrealistas.

C. Impuestos a la ndmina

Unadiscusiénsobre los efectos y laconveniencia
de los impuestos a la némina tiene que empezar
por diferenciarlosimpuestos propiamente dichos
de las contribuciones que generen beneficios
directos para los trabajadores. El valor de las
contribuciones depende de consideraciones
actuariales y de los beneficios ofrecidos, y no
serd analizado en esta seccién. Los impuestos a
la némina existentes en Colombia pueden agru-
parseentres categorias: i) losllamadosimpuestos
parafiscales (las contribuciones a las Cajas de
Compensacién, 4%, al Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar (icsr), 3% y al Servicio Nacional
de Aprendizaje (SENA), 2%); i) las contribuciones
solidarias a salud y pensiones!®; y iii) las cuotas
de aprendices exigidas a las empresas'.

Ensuma, los impuestos alanémina suman entre
10% y 13%. Las alternativas de politicadeben estu-
diarse alaluz delos resultados que se discuten a
continuacién. Los cdlculos disponibles, que tienen
en cuenta efectos de equilibrio general, muestran

°  Elarticulo 46 dela Ley 789 de 2002 establece en su paragrafo final que "transcurridos dos afios de la vigencia de la presente
ley... el Gobierno presentar4 al Congreso un proyecto de Ley que modifique o derogue las disposiciones que no hayan

logrado efectos practicos para la generacién de empleo".

10 Un punto de la cotizacién obligatoria a salud (12%) es trasladado al Fondo de Solidaridad y Garantia para contribuir
a la financiacién de los beneficiarios del Régimen Subsidiado de Salud (Articulo 2004, Ley 100 de 1993). Los afiliados a
pensiones con un ingreso superior a cuatro sM tienen a su cargo un aporte adicional del 1% destinado al Fondo de Soli-
daridad Pensional. El aporte adicional sube a 2% para los afiliados con un ingreso superior a 20 sm (Articulo 20, Ley 100

de 1993 y Articulo 7, Ley 797 de 2002).

1 Las empresas deben contratar aprendices segtin el tamafio de su némina: un aprendiz por cada 20 trabajadores y uno
adicional por cada fraccién de 10. Las empresas que no contraten los aprendices deben pagar una cuota calculada como
el producto de 5% de la némina por un salario minimo (Articulos 33 y 34 de la Ley 789 de 2002).
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que una disminucién de 2% delosimpuestos ala
némina podria generar aproximadamente 50.000
empleos (Almy L6pez, 2002). Unaeliminacién de
los parafiscales (los cuales serian reemplazados
porimpuestos directos alarenta) generariahasta
180.000 empleos y tendria un efecto marginal
sobre el rB (Botero, 2006)*2. Pero la disminucién
de los impuestos a la némina tendria efectos
nulos sobre la pobreza, habida cuenta de las
muy pequeias tasas de formalizacién de los
trabajadores mds pobres (Botero, 2006).

Mas alld de los resultados anteriores, el hecho
innegable es que los impuestos a lanémina han
alcanzado un nivel bastante alto, lo que, por si
mismo, sugiere la inconveniencia de cualquier
propuesta que busque aumentarlos, como la
que se ha realizado recientemente con el fin de
expandir la cobertura al Régimen Subsidiado
en Salud (mds sobre esto méas adelante). De
otro lado, la propuesta de eliminar la totalidad
de los impuestos a la némina no es realista: la
eliminacién de las contribuciones solidarias, por
ejemplo, requeria un replanteamiento completo
de la financiacién de la seguridad social para los
trabajadores mds pobres.

Con respecto a los parafiscales, las restriccio-
nes politicas para su eliminacién son enormes.
Por lo tanto, se deberia enfatizar, mds que su
eliminaciény reemplazo, la mejor utilizacién de
los recursos. Una propuesta razonable deberia

incorporar al menos cuatro puntos: i) mejorar
la focalizacién de los servicios de las Cajas de
Compensacion, medianteladisminucién gradual
de los limites para el subsidio familiar hasta al-
canzar un salario mfnimo y el requerimiento de
extender un mayor porcentaje de los servicios
ofrecidos por las Cajas hacia la poblacién no
afiliada; ii) mejorar la calidad y la pertinencia de
losservicios del sena, mediante, entre otras cosas,
la consolidacién de un sistema de informacién
sobre vacantes, iii) desmontar gradualmente los
parafiscales destinados al 1cBF e incorporar los
recursos al Sistema de General deParticipaciones,
y iv) eliminar las cuotas de aprendices.

D.Seguridad social de los no contribu-
yentes

Como se sefial6 en la seccién anterior, aproxi-
madamente la mitad de los trabajadores colom-
bianos son informales. Desde la expedicién de
la Ley 100 de 1993, se han creado (y expandido)
unaserie de programas asistencialistas, basados
parcialmente en las contribuciones solidarias de
los trabajadores formales. Estos programas tie-
nenel objetivo explicito de desligarla proteccion
social del trabajo formal. Entre los programas
implantados, sobresale el Régimen Subsidiado
en Salud (rss) que ya suma mds de 15 millones
de afiliados!®. Ademds del rss, existe el Fondo de
Solidaridad Pensional, financiado totalmente con
las contribuciones solidarias de los cotizantes a

Las estimaciones sobre las ganancias de empleo deben contrastarse con el fracaso del llamado Régimen Especial de

Aportes, instaurado por le Ley 789 de 2002, por medio del cual se eximfan de contribuciones parafiscales a las empresas
que contrataran trabajadores vulnerables. Esta exencién no gener6 la demanda esperada por el legislador.

La normatividad colombiana define que los hogares clasificados en los niveles 1y 2 del sisBeN son elegibles para recibir el

rss. Para acceder al rss, una persona debe contar con un documento que certifique su pertenencia al nivel 1 o 2 del sisBN.
Una vez certificado, el potencial beneficiario debe acudir a una las entidades encargadas de intermediar la demanda del
publico ante los prestadores de servicios de salud: Administradoras de Régimen Subsidiado (ars). Una vez inscrito en la
ARs, el afiliado tiene acceso gratuito a una canasta de servicios de salud.



pensiones y usado, entre otras cosas, para pagar
por servicios asistenciales dirigidos a ancianos
de bajos recursos. Asi mismo, cabria mencionar
el seguro al desempleo, creado porlaley 789 de
2002, el cual es financiado con las contribuciones
delos afiliados alas Cajas de Compensacién pero
usado, enbuenamedida, para cubrir un paquete
de servicios transitorios a los desempleados sin
afiliacién previa a las Cajas (Gaviria, 2005).

Un primer punto tiene que ver conlas formas
definanciacién deestos programas. Como se dijo
anteriormente, los mismos se financian, total o
parcialmente, con contribuciones solidarias que
encarecen el empleo formal y pueden resultar
contraproducentes. El rRss constituye un caso
paradigmadtico. Desde la promulgacién de la
Ley 100 de 1993 se ha tenido la pretensién de
alcanzarla coberturauniversal deaseguramiento
subsidiado para la poblacién pobre (sisBeN 1 y
2). Apesar del aumento reciente de la cobertura,
existe un consenso sobre lanecesidad de acopiar
recursos adicionales con el fin de alcanzar la
cobertura universal del rss. Recientemente se ha
mencionado, cada vez conmayor insistencia, que
los recursos adicionales podrian provenir de un
aumento en las contribuciones solidarias.

Un aumento de las contribuciones solidarias
generaria desestimulos para la generacién de
empleo formal. Como se mostré anteriormente,
estos desestimulos pueden llegar a ser impor-
tantes. En el limite, uno podria especular que la
formalizacién del empleo podria caer presadeun
circulo vicioso: el aumento delas contribuciones

destruye empleo formal lo que implica, en este
caso, menos cotizantes alasalud contributiva, lo
que implica, a su vez, una mayor necesidad de
expandir el rss, lo que necesitaria de un nuevo
aumento en las cotizaciones, lo que destruirfa
mads empleo formal y asf ad infinitum.

En términos mds concretos, la expansién
reciente del régimen subsidiado no parece estar
montada sobre bases sostenibles: simplemente
no es posible que seis millones de cotizantes al
régimen contributivo paguen por una parte de
la salud del resto de la poblacién, a no ser que
el Estado asuma de manera permanente la casi
totalidad del costo del aseguramiento en salud.
Enla actualidad, muchos trabajadores informa-
les que podrian cotizar, total o parcialmente, no
lo hacen porque tienen la opcién del rss'*. Esta
situacién podria exacerbarse habida cuenta de
los planes de expansién del Rrss.

Asi, enlugar debuscar mayores recursos para
financiar la expansién del rss, se deberfa poner
énfasis en la necesidad de aumentar el nimero
de cotizantes del Régimen Contributivo. Este
cambio de énfasis implicaria, entre otras cosas,
unareformadel esquema actual parahacerlomds
flexible: miltiples planes, posibilidad de cotizar
por debajo deunsalariominimo, exenciénde con-
tribuciones solidarias paraalgunos trabajadores,
etc. Sise necesitasen nuevos recursos, los mismos
podrian incorporarse en el Sistema General de
Participaciones lo que lograria estabilidad en
las fuentes de financiacién sin comprometer la
generacién de empleo.

14 Gaviria, Medina y Mejia (2005) presentan evidencia del impacto adverso del rss sobre la participacién laboral femenina.
Al mismo tiempo, las anécdotas sobre las exigencia de afiliacién al Régimen Subsidiado que los empleadores de trabaja-
dores no calificados (empresas de la construccién, por ejemplo) le hacen a sus potenciales empleados se han convertido

en un lugar comtn en el pais.
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Una serie de cambios similares podrian
adoptarse conel fin de aumentar la coberturadel
sistema de pensiones. Varios analistas han suge-
rido que, como en el caso de la salud, el sistema
de pensiones deberia estar montado sobre un
primer pilar: un auxilio pensional con cobertura
universal paralapoblacién debajos recursos. La
idea consistiria en crear un fondo con contribu-
ciones solidarias que permitiera desligar, para
la poblacién mds pobre, la proteccién social del
trabajo formal, tal como lo hace actualmente el
Fondo de Solidaridad Pensional pero todavia
a una escala reducida. Pero estas propuestas,
a pesar de su atractivo politico, reiterarian los
problemas ya mencionados del rss.

Asi, la solucién al problema de cobertura de
pensiones también deberia comenzar con una
ampliacién de la base de cotizantes, con el fin
de que los trabajadores informales coticen de
acuerdo con sus posibilidades. En concreto se
podria permitir que los trabajadores informales
coticen por debajo de unsalariominimo (Alarcén,
2006). Ello podrialograrse mediante un esquema
que, con el fin de calcular las semanas cotizadas,
los tiempos de cotizacién por debajo del minimo
se contabilizarfan de manera proporcional: "100
semanas cotizadas sobre una base de medio sa-
lario minimo equivaldrian a 50 semanas plenas".
Este esquema implicaria algunos subsidios que
podrian ser cubiertos por el Fondo de Garantia
de Pensién Minima (FGpm)*°. Al mismo tiempo,
el esquema acarrearia unos costos administra-
tivos mayores, que podrian aliviarse relajando
algunos de los requisitos de administracién y
eximiendo a los trabajadores informales de las
contribuciones solidarias.

15

E. Intermediacién y vigilancia

Las labores de intermediacién, que buscan co-
nectar oferta y demanda, constituyen una de
las inversiones mds costo-efectivas en el area
de mercado laboral (8D, 2004). El sector privado
estd en capacidad de realizar la intermediacién
para los trabajadores calificados. Para los no
calificados, sin embargo, la participacién del
sector publico es esencial. Experiencias exitosas
como la del Servicio Nacional de Capacitacién
y Empleo de Chile o del Instituto Nacional de
aprendices de Costa Rica deberian considerarse
condetenimiento. Aunqueel seNA serfalainstitu-
cién adecuada para poner en marcha un sistema
de intermediacién, su papel de supervisor y
regulador de ciertos contratos de trabajo podria
terminar desincentivando la participacién. Por
altimo, los altos niveles de incumplimiento del
salario minimo ponen de presente la necesidad
deunavigilanciamdsadecuadaal cumplimiento
delanormatividad laboral. Una politicaexplicita,
con monitoreos permanentes y sanciones disua-
sivas, que asegure el cumplimiento del salario
minimo deberfa ser prioritaria. Podria incluso
servir para justificar los aumentos moderados
del sM propuestos anteriormente.

V. Conclusiones

Enlahistoriareciente de Colombia, la evolucién
de la pobreza urbana ha estado atada primor-
dialmente alos vaivenes del empleo. Este punto
pone de presente la centralidad de la politica de
empleo en cualquier estrategia encaminada a
disminuir la pobreza en las dreas urbanas. Una

Los célculos recientes del Departamento Nacional de Planeacién muestran que el FGPM contaré con cuantiosos excedentes

debido a la dificultad de muchos trabajadores para completar el requisito minimo de semanas cotizadas.



politica de empleo deberia distinguir, al menos,
dos dimensiones. Una dimensién de largo plazo
que propenda por el aumento dela productividad
de la economia y la productividad de los traba-
jadores (mediante programas de capacitacion,
por ejemplo). Una dimensién de corto plazo que
busque unmejor funcionamiento delmercadode
trabajo y, por ende, una mayor correspondencia
entreel crecimientoeconémicoylageneraciénde
empleo. Este trabajo se ha centrado, por razones
ya anotadas, en la segunda dimensién.

Antes de resumir las recomendaciones es
necesario reiterar dos hechos estilizados que se
desprenden del anélisis previo (secciones 2y 3).
Primero, los empleos que se destruyen endége-
namente durante las crisis no parecen crearse
endégenamente durante las reactivaciones. Al
menos no con la misma celeridad. Y segundo,
la formalizacién del empleo, al menos para los
trabajadores no calificados, estd jalonada no
tanto por el crecimiento econémico como por
factores estructurales relacionados con la insti-
tucionalidad de los mercados de trabajos. Estos
dos hechos sugieren que las politicas de empleo
deben ir mds alld de las politicas macroeconé-
micas y deben centrarse en la regulacién de los
mercados de trabajo.

Para el caso Colombiano, cabe reiterar algu-
nas de las recomendaciones ya enunciadas: i)
deben evitarse los aumentos exagerados en el
salario minimo; ii) debe mejorarse la eficienciay

la focalizacién de los programas sociales finan-
ciados con impuestos a la némina, y iii) debe, al
mismo tiempo, considerarse seriamente cambiar
la fuente de financiamiento de algunos de los
programas pagados actualmente conimpuestos
a la némina.

Peroquizéslarecomendacién médsimportante
tiene que ver con la interrelacién entre politica
social y politica de empleo. Actualmente la
politica de empleo parece subordinada a la po-
litica social (como cuando se plantea aumentar
las contribuciones solidarias para financiar la
expansion del régimen subsidiado, o se gravan
las néminas para pagar por programa de em-
prendimiento, o se pasan por alto los efectos
adversos de la afiliacién indiscriminada sobre
la formalizacién). Asi, se requiere reorientar el
énfasis de la politica social, basada actualmente
en esquemas subsidiados que desincentivan la
demanda y la oferta de trabajo formal, hacia
esquemas contributivos enlos cuales cada quien
pague segtn sus capacidades.

En suma, cabria enunciar dos principios
rectores que deben orientar de la politica de
empleo en el corto plazo: i) la politica social
debe subordinarse a la politica de empleo y no
viceversa, ii) una buena politica de empleo no es
consistente con los esquemas de asistencialismo
permanente que han dominado (al menos en el
margen) la politica social colombiana durante
los ultimos afios.
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Migrant Remittances, Human Capital
Formation and Job Creation
Externalities in Colombia’

Maurice Kugler?

Abstract

In this paper I model the effect of migrant remittances on job creation and human capital formation, given migration prospects.
The simulations based on the model show that remittances can have offsetting effects on equilibrium human capital and labor
market outcomes in the country of origin of migrants. First, remittances enhance schooling opportunities for recipient households,
and human capital formation can be augmented. Second, an increase in human capital supply by recipient households induces
job creation as labor demand increases in the origin country. If a sufficiently large share of remittance recipients do not migrate,
then the net effect is brain gain rather than brain drain ensuing remittances. The calibration and simulation analyses suggest
that the net effect of remittances depends upon the accessibility of education and the degree and labor market frictions in the
origin country as well as the immigration policy in the destination country of migrants.

Resumen

En este documento se modela el efecto de las remesas en la creacion de empleo y la formacion de capital humano, 7~~ . pers-
pectiva futura de migracion. Las simulaciones basadas en el modelo muestran que las remesas pueden tener cctos contrarios
en los resultados de acumulacién de capital humano y en el mercado de trabajo del pais de origen de los emigrantes. Primero, las
remesas mejoran las oportunidades de educacion para los hogares receptores de remesas, y por ende la formacién de capital humano
puede ser aumentada. En segundo lugar, un aumento en la oferta de capital humano por parte de los hogares receptores induce
la creacion de empleo en la medida en que la demanda por trabajo aumenta en el pafs del origen. Si una parte suficientemente
grande de los receptores de remesas no emigra, entonces el efecto neto es la "ganancia de cerebros” en vez de la “fuga de cerebros”.
El andlisis de calibracién y simulacion sugieren que el efecto neto de las remesas depende del acceso a educacion y del grado de
fricciones en el mercado laboral en el pais del origen, asi como de la politica de inmigracién en el pafs de destino.
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I. Introduction

The impact of migration on both sending and
receiving countries has long been researched.
The purpose of this paper is to shed light on the
relationship between migrant remittances and
human capital formation underimperfectionsin
the job matching process. Thus we will analyze
the impact of migration on the labor markets of
the sending countries. Different forces can affect
the way labor markets perform, especially when
migration occurs between countries at different
stages of development. On the one hand, migra-
tion from a less to a more developed country
affects natives in the destination country by in-
troducing more competition in the labor market
and by influencing the decision of entrepreneurs
to offer new job opportunities.

On the other hand, migration can also affect
the labor market in the origin country. First,
migration prospects can influence the education
decision of both migrants and stayers (Stark et
al., 1997, 1998; Beine et al., 2001). Second, when
migrants remit part of their earnings back to their
households, they can affect the consumption,
investment and employment decisions of the
recipients. Also, the decision to increase human
capital investments by recipient households ge-
nerates a job creation externality on nonrecipient
households. Asaggregate employment prospects
improve in the country of origin of the migrant,
the rise in expected income increases returns to
human capital investments generally. Hence, both
aggregate employment and human capital can
rise ensuing migration. However, there can be
two mitigating effects. One due to the brain drain
caused. The other is the wealth effect associated
withremittances, which, other thingsequal, makes
consumption and leisure more desirable.

Economicanalysis of the effects of remittances
has become an important issue recently because
of the rapid growth of this form of financial flow.
Official estimates by the 1aDB put remittances
to Latin America and the Caribbean at around
U$45.8 billion in 2004, compared to 38 billion
in 2003, representing an annual growth rate of
about 20%. But the total amount of remittances,
which includes flows through unofficial chan-
nels, is thought to be greater than this. Even the
official level of remittances exceeds the amount
of other forms of capital inflows received for
many countries in the region. Since 1990, the
average annual growth rate of remittances for
the region has been 12.4%, which the highest
amongst other regions in the World. At present,
Latin America accounts for one third of global
remittance flows.

Remittances are particularly important Co-
lombia where a substantial increase has been
observed since 1999. Emigration drastically
accelerated since the 1998-1999 dov-
this explains why remittances rose from US$745
million in 1996 to US$3.17 billion in 2004, with an
average annual growth rate of 25% during this

~wss. and

time. Over the first quarter of 2005, remittances
were 6% larger than the first quarter of 2004. The
ongoing growth of remittances since 1999 has
made them one of the mostimportantitemsin the
balance of payments. Remittances represent four
times the income from coffee exports and exceed
by 10% oil exports. At present, remittance flows
are higher than foreign direct investment. The
monthly growth of remittances hasbeen 2.1% on
average since January of 2002 due to increases in
both the number of transactions and the average
amount of each transaction. The number of tran-
sactions during the first half of 2002 was 498,000
and it was 564,000 during the first half of 2004, a
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rise in volume of 13.2%. The average remittance
rose from US$255 during the first half of 2002 to
US$287 during the first half of 2004.

Giventhesalientand growing macroeconomic
influence of remittances as part of international
capital flows in Latin America in general, and
Colombia in particular, it is of fundamental im-
portance to assess the general equilibrium effects
of migrant remittances. In this paper, we analyze
the impact of remittances on human capital in a
general equilibrium framework. The basic idea
of the model is that migrant remittances can
have two opposing effects on human capital and
employment for both recipient and nonrecipient
households. First, for recipient households,
remittances from migrants generate funds that
enhance schooling opportunities and potentially
generate a brain gain. But, educated remittance
recipients could eventually migrate and cause a
braindrain. Second, fornonrecipienthouseholds,
the job creation spillover from higher human
capital, when there is net brain gain among reci-
pient households, increases the rate of return to
schooling. But, the income effect of remittances
could increase desired consumption and leisure,
thereby reducing human capital investment.
Therefore, the net effect of remittances on human
capitalis far from obvious. In particular, we show
thatwhenhouseholds are financially constrained,
under certain conditions remittances canincrease
thehuman capital supply, and thereby reduce the
unemployment rate in the home labor market.

I develop a matching model with frictions in
the labor market, giving rise to search, and with
capital marketimperfections, giving rise to credit
constraints. This gives us a useful theoretical fra-
mework todiscriminatebetween the “productive’
and ‘unproductive’ uses of remittances. As with

any source of wealth, the allocation of remittances
depends on incentives. When education costs
are relatively low and schooling enhances labor
market prospects, athome or abroad, the net rate
of return to human capital formation is high. If
the net rate of return to human capital formation
is high (low), additional remittances are likely to
be allocated on the margin to schooling invest-
ments (consumption).

I also consider the effect of remittances on
the unemployment rate of the labor exporting
country. Remittances have two opposing effects
onthelabour market. First they augment the pool
of funds for recipient households back home.
This causes schooling torise. Sinceitislikely that
many households in labor exporting countries
are credit constrained, remittances available
for schooling investment will then relax these
constraints and increase the level of the human
capital stock. The second effect is on the return
to human capital investment in the country re-
ceiving remittances. The effect of the rise in the
human capital supply of households receiving
remittances is to induce job creation, and to
reduce the unemployment rate as nonrecipient
households also increase schooling. As a result
of the higher relative return to education, one
effectis the substitutionaway from consumption
and leisure towards human capital investment.
At the same time, higher expected income has
an opposite effect increasing the desirability of
consumption and leisure, as they are normal
goods. If the “substitution effect’ outweighs the
‘income’ effect arising from better opportunities,
then remittances will increase human capital
supply and reduce the unemployment rate.

The paper is organized in the following way.
Section 2 provides an overview of the existing
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theoretical and empirical literature on the effects
of migration on the welfare of stayers. Section 3
introduces the basic model in which we explore
the effect of remittances on human capital and
labor market outcomes. Section 4 contains simu-
lation and calibration analyses on the impact of
remittances onhuman capital and unemployment
in Colombia. Finally, in section 5 we conclude.

II.Related Literature

In this section we survey the literature on mi-
grant remittances determinants and effects in
developing countries, witha particularemphasis
on the stylized facts that have emerged from
empirical studies.

A. Remittances in Colombia

First, we will review anumber of recent studies on
remittances in Colombia. In considering the effect
of remittances, Cardona and Medina (2005) assess
how the reception of remittances impacts upon
thehousehold composition of expenditures. They
consider whether remittances generate changes
inexpenditure allocation in four categories: Con-
sumption, education, healthcare and financial
investment. There is only evidence of changes in
the pattern of expenditure in one item, namely
education. In fact, remittance recipient house-
holds spend on average 11% more on education.
Although the net effect on other items is nil, it
may well be that there is an insurance element
associated with remittances as they coverincome
lost after the severe 1998-1999 recession.

Apossiblemacroeconomicimpactof remittan-
cesis pointed outby Cadenaand Cardenas (2004)
who consider their role as a money laundering
device. The massive migration flows, in the wake
of the late 1990’s downturn, led to workers’ re-

mittances increasing substantially in recent years
in Colombia. While remittances have improved
living standards of recipient households as Car-
dona and Medina (2005) quantify, the possibility
of use as a vehicle for money laundering is a
potential risk. Colombia heavily regulates these
transfers, which do not seem to be more costly
than in other Latin American countries due to
competition between intermediaries. However,
the transaction costs associated with remittances
compared to other alternative money laundering
schemes make them unlikely as a major source
for this use.

Other studies analyze the determinants of re-
mittancesin Colombia. Forexample, Gaviriaand
Mejia (2005) study among Colombian emigrants
what are the determinants of remittances, the
degree of attachment to theirhomeland, and their
desire to return. They use a survey conducted
by Radiocadena Nacional de Colombia linking
the characteristics of migrants with those of
household membersstaying behind. The average
amount of remittances is increasing in the years
of schooling of the senders and only decreases
very slightly over time. Among receivers, 13%
of households report investing remittances in
education as their primary use.

Gaviria (2004) points out that remittances
are an option for households with access to the
resources that need to be invested in human
capital and to bear the costs of migration. This
points to migration as an option for households,
to enhance income generation and risk diversi-
fication, which is subject to positive selection
on the basis that only those with a minimum
human and financial capital can settle abroad.
Results consistent with thelatter characterization
are obtained by Soto and Walker (2002), who
analyze the motivations of Colombian migrants
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inthe US. They find that obtaining higher wages
is the primary motivation. In fact, the evidence
points to positive self-selection of migrants as
their schooling years and wage before migration
both exceed the national average.

B. Remittances as Insurance

Now, we turn to studies of remittances in other
developing countries. A fruitful way to assess
the economic role of remittances is to rely on
household surveys and estimate the proportion
of households for which remittances are an im-
portant source of income. Such surveys tend to
show that remittances are often a crucial element
of survival and livelihood strategies for many
(typically rural) poor households. For example,
Rodriguez (1996) reports that 17% of Philippines
householdsreceiveincome transfers from abroad,
representing 8% of national income. Similarly,
Cox, Eser and Jimenez (1998) found that 25% of
Peruvian households receive private transfers
(mainly remittances), representing 22% of their
incomes. On a more reduced scale, de la Briere
et al. (2002) show that approximately 40% of
the households in the Dominican Sierra, a poor
rural region of the Dominican Republic, have
migrant members, 52% of whom are sending
remittances.

In the context of Central America, Cox Ed-
wards and Ureta (2003) find for El Salvador
that 14% of rural and 15% of urban households
received remittances from friends and relatives
abroad in 1997. These studies, as well as many
others detailed below, show that remittances
areinstrumental to achieving mutual insurance,
consumptionsmoothing, and alleviation of liqui-
dity constraints. In another study, Funkhouser
(1995) compares remittances to the capital cities

of El Salvador and Nicaragua. In this study,
Funkhouser noted that while the number of
migrants and the general economic conditions
prevailing in the two countries during the 1980s
were quite similar, twice as many households
received remittances from relatives abroad inSan
Salvador than in Managua; moreover, for those
who received remittances, the average transfer
received in San Salvador was twice as high as
that in Managua. Using micro data on both mi-
grants and receiving households, Funkhouser
(1995) found many similarities between the two
pools of migrants with respect to age, education,
gender, and, to a lesser extent, number of years
since emigration. In other words, differences
in remitting behavior could not be accounted
for by differences in households or migrants
observed characteristics, including the timing
of migration. By contrast, the estimation of
remittance functions revealed substantial diffe-
rences in remitting behavior between the two
samples, allowing to conclude that differences
in unobserved characteristics (i.e., how remit-
ters self-select with the pool of migrants) are
central to explaining inter-country differencesin
remittance behavior. Remitters were negatively
selected out of the pool of emigrants, but in a
more pronounced way for Nicaragua, meaning
that the more educated Salvadorans tend to
have stronger motives and/or opportunities to
remit. Remittances were negatively correlated
to years since emigration for both immediate
family members and other relative emigrants in
Nicaragua but not for Salvadorans, suggesting
higher propensities to return among the latter.

C. Remittances and Education

The relationship between remittances and edu-
cation has been explored in the literature, with
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particular attention to the effect on the decisions
of members of recipient households. The first
possible link between remittances and education
is through the repayment of informal loans.> A
natural interpretation is that the prospect of mi-
gration makes education a profitable investment
for the family. Hence, migration fosters human
capital formation provided thatnottoomany edu-
cated individuals emigrate out of the country. In
this case, remittances are a financial arrangement
to make possible the materialization of the brain
gain brought about by migration prospects.

An alternative is that the migrant rather
than being the borrower as above is, in some
sense, the lender. Along the lines suggested in
the theoretical model of remittances and liqui-
dity constraints in this paper, a second possible
link between remittances and education must
be considered as remittances also finance edu-
cation for the migrants’ household members
who stayed back home. Given the relatively
high income elasticity of education, one would
expect remittances to have significant positive
effects on the educational attainments of mem-
bers from households with migrant members.
Notwithstanding, as Hanson and Woodruff
(2002) point out, such households are also often
characterized by the absence of one parent. Since
recent research on education indicates that this
could be detrimental to the children’s schooling
achievements, the overall effect on educational
attainments is a priori unclear.

Few studies have looked for evidence on this
potential forward linkage between remittan-

3

to finance educational investments.

ces and education. In fact, the only works on
remittances and investments in human capital
we are aware of are the study by Cardona and
Medina (2005) reviewed above, two recent stu-
dies on Mexico by Lopez-Cordova (2004) and
Hanson and Woodruff (2002), and one by Cox
Edwards and Ureta (2003) on El Salvador, which
contribute towards documenting the potential
growth effects of remittances through human
capital formation. First, as pointed out above,
Cardona and Medina (2005) find that among
Colombian households receiving remittances
induce increases in education expenditures.

ForMexico, Lopez-Cordova (2004) establishes
using municipal data that a higher incidence of
remittances is associated with improvements
in various indicators of welfare. A one standard
deviation increase in the fraction of households
receiving remittances within a municipality is
associated with a decrease of 5% in child mor-
tality, a rise in school attendance of 4% and a
remarkable fallinilliteracy 0of40%. This study is of
particularinterestbecause it considers the impact
of remittances not only on recipient households
but also on nonrecipient household within the
same municipality. Hanson and Woodruff (2002)
used the 2000 Mexican Census to evaluate the
effect of remittances on accumulated schooling
(number of school grades completed, and not
only number of years) by 10-15 year old, a critical
age group. Their preliminary results show that
children in households with a migrant member
complete significantly more years of schooling,
with an estimated increase that ranges from 0.7
to 1.6 years of schooling; interestingly, the gain

A number of empirical case studies confirm that, in many instances, remittances may be seen as repayment of loans used



MIGRANT REMITTANCES, HUMAN CAPITAL FORMATION AND JOB CREATION EXTERNALITIES

is the highest for the categories of children tra-
ditionally at risk of being dropped from school,
i.e., girls and older children (13 to 15 year old).
These results are robust with respect to the
identification procedure (i.e., when migration is
treated as endogenous) and the introduction of
dummy variables for Mexican States.

For El Salvador, Cox Edwards and Ureta
(2003) assesshow remittances impact uponedu-
cational outcomes for recipients. In particular, the
improvements in retention rates are quantified
for pupils who come from households which
receive remittances. They estimate survival
functions and show that remittances significantly
contribute tolower the hazard of leaving school.
This effect would seem to be greater in urban
areas, but the mere fact of receiving remittances
(irrespective of amounts) isshowntohaveavery
strong effect in the rural areas as well.

D.Remittances and Unemployment

The literature has also explored potential effects
of remittances on labor market outcomes in the
country of origin of migrants. The most obvious
effect that migration from developing countries
should have on the labor market in the home
economy is that, initself, migration should lower
the unemploymentrateby reducing the supply of
labor. However, the relationship between migra-
tion and the labor market in the labor exporting
country is far more complex than this.

In particular, given that it is often the most
skilled individuals who migrate, a brain drain
could negatively affect the labor market of the
labor exporting country, although more recent
studies argue that thebrain drainneed notharm
developing countries as the net effect of skilled

migration could be brain gain (Stark et al., 1997,
1998 ; Beine et al., 2001).

The empirical literature has explored how
labor market participation among recipient
householdsis related to remittances. Funkhauser
(1992) notes that migration and remittances can
have two effects on participation decisions on
the home country’s labor market. The loss of the
migrant worker may mean that other household
members, in particular females, enter the labor
market. However, the receipt of remittances
could reduce participation rates because of the
income effect. He further suggests that high le-
vels of remittance flows into local labor markets
may increase aggregate demand and hence the
demand for labor. Using data from El Salvador,
he finds that remittances have a negative and
significant influence on the labor force parti-
cipation of both males and females. However,
he finds that migrants do not have a significant
effect on local labor markets. For females the
positive but small effect of the local labor market
is enough to outweigh the negative remittance
effect, but for males, the negative income effect
from remittances dominates all other effects.

Further evidence that remittances act in a
similar way to welfare payments is provided
by Zachariah et al. (2001). They report that the
worker-population ratio was 55% amongst non-
migrant households in Kerala but only 31.6%
in households with an emigrant. They suggest
that this finding may be caused by employment
seekers from emigrant households being more
selective with regards to their job match. Fur-
thermore, they report unemployment rates of
20.8% and 8.1% for emigrant and non-emigrant
households respectively. They conclude their
section on the effect of migration onemployment
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and unemployment with the comment "because
unemployed persons belonging to emigrant
households enjoy the financial support of the
emigrant members, they are not in any hurry to
get employed" (p. 55).

The idea that unemployment insurance can
improve productivity is theoretically explained
in Marimon and Zilibotti (1999). They develop
an equilibrium search matching model with
two-sided and ex-ante heterogeneity to obtain a
distribution of match productivity. An increase
in unemployment benefits acts as a safety net
and the unemployed wait longer for better mat-
ches. They find that in an economy with higher
unemployment benefits there will be a higher
unemployment rate but also a better allocation of
skills tojobs. In our context, workers may notonly
devote more time toemployment search, as result
of receiving remittances, but also may invest in
skill upgrading to enhance job market prospects.
Productivity may increase due to both better skill
matching and higher average human capital.

E. Remittances and Investment

It is also important to explore exactly how re-
mittances are used in the home country. The
central issue here is whether there is adual use of
suchresource transfers. On the onehand, studies
have suggested that migration, through remittan-
ces, have a positive impact on consumption in
the source country. Furthermore, if the majority
of the money that is sent back is spent on goods
and services, then remittances could cause infla-
tion which could lead to excessive wage claims.
On the other hand, remittances can be equality
enhancing and have a positive impact on the
development of poor areas, especially if they are
invested in productive activities.

Several papers characterize the composition
of spending of household receiving remittances.
Most studies have found that remittances are
generally spent on consumer goods such as food
and clothes as well ashousing, although thereisa
debate over the extent to which they are used for
productive purposes. Durand et al. (1996) report
that 10% of their sample of Mexican migrants to
the US who reported that they sent remittances
or brought savings back with them spent at
least some of the saved/remitted money (i.e.
migradollars) productively, 14% reported that
they spentsome of their migradollars on housing
and the remaining 76% reported that they spent
the migradollars only on consumption.

Glytsos (1993) estimates that only 4% of the
estimated 14 billion drachmas sent migrant
remittances to Greece in 1971 was invested in
machinery and another 4% was invested in small
shops, compared with 63% on consumption,
22% on housing and 7% on land. Using input-
output analysis, he estimates that the multiplier
effect associated with migrant remittancesis 1.7
and this is found to vary between industries.
Multiplier effects are estimated to be highest in
the apparel and footwear, leather and electrical
machinery industries and lowestinservices. The
author also estimates the potential employment
and capital effects of remittances amounted to
around 74,000 new non-agricultural and non-
public sector jobs and 8% of installed manufac-
turing capacity.

Adams (1998) also finds that external re-
mittances have an important impact on the ac-
cumulation of rural assets using Pakistani data
and argues that the marginal propensity toinvest
transitory income is higher than it is for labor
income. Rozelleetal. (1999) find that remittances



MIGRANT REMITTANCES, HUMAN CAPITAL FORMATION AND JOB CREATION EXTERNALITIES

help toloosen the constraints on crop production
in rural China and also stimulate productivity.
Furthermore, given that many developing coun-
tries are likely to face capital and liquidity cons-
traints, these constraints can be eased as a result
of the savings that are deposited by migrants or
their families. Therefore, despite the fact that
only a small proportion of remittances may be
invested directly by migrants or their families,
remittances can be channeled into productive
uses by the banking system.

Kule et al. (2002), summarize the results of
two surveys carried out in Albania in 1998. The
first of these was completed by around 1500
individuals about their migration experience (of
whom just under a half had migrated), whilst
the second contained questions which were
directed towards firms. Both of these surveys
contained information on remittances. The in-
formation provided in the first of the surveys
suggested that over 50% of the remittance sent
to Albania were used for consumption, and 30%
wereinvested. The survey of firmsindicates that
around 17% of the capital required to establish
a business came from remittances, which help
to overcome credit-constraints.

Finally, Leon-Ledesma and Piracha (2001)
also adopt a positive view of the relationship
between migration and development by mode-
lling the effects of short term migration on labor
productivity. Remittances can be channeled into
investments and increase productivity in the
home economy. The authors study the impact of
migration and remittances on the employment
performance of Central and Eastern European
Countries and claim that the main sources of
the migrant’s savings from overseas are used
productively in the home country.

F. Remittances, Human Capital and Job
Creation

To the best of my knowledge, the literature on
matching theory has been silent until now on
the role of migration opportunities on the labor
market performance of the home country. In the
absence of credit market imperfections, produ-
cers choose the optimal level of investment and
the introduction of new savings in the economy
doesnothave any effect on the output produced
by each firm. The introduction of credit cons-
traints generates new effects and creates a link
between the literature on matching theory and
the one thatinvestigates the effects of remittances
on labor exporting counties.

Weprovide aframework toexplorehow inter-
national remittances impinge on human capital
formation and the labor market. The presumption
isthathuman capital is the engine of growth, and
thatliquidity constraints affect on human capital
formation. The mostcommonly cited motivation
to remit is simply that migrants care of those left
behind: spouses, children, parents, and members
of larger kinship and social circles. Alongside
altruism, and notwithstanding self-rewarding
emotions associated with remitting behavior,
the very fact that donors and beneficiaries of
remittances are spatially differentiated creates
room for additional motives.

First of all, remittances may just buy a wide
range of services such as taking care of the mi-
grants’ assets, with the likelihood and size of
remittances depending on whether and when
the migrantintends to return. Secondly, itis clear
that migration is primarily (but not only) driven
by wage differentials, implying that people are
ready to incur substantial moving costs in order
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toaccess tointernational migration. Such migra-
tion costs, however, are beyond the possibilities
of many prospective migrants and, given capital
marketsimperfections, mustbe financed through
informal family loans repaid later (with interest)
in the form of remittances.

Even when wage differentials are not signifi-
cant enough to compensate for migration costs,
it may still be optimal for some families to have
migrant members. This is the case, in particular,
for rural households whose agricultural income
is highly volatile due to changing climatic con-
ditions and other idiosyncratic risks. When the
market does not allow for a trade-off between a
lower mean and a reduced variance, migration
by some members may become astraightforward
way to achieve mutual insurance; for this to
occur, wages at destination need not be higher
providing thatincomes athome and destination
are not positively correlated.

In the model, I assume that the driving moti-
vation for remittances is altruism. I focus on the
macroeconomic effects of remittances as they
impinge onhouseholds decisionin termsoflabour
supply, investment, education, and migration
with potentially important aggregate effects. The
series of works highlighted above focused on the
impact of remittances, but they mainly emphasize
a particular aspect of the international transfers
and are mostly confined to effects on recipient
households. Our model considers the effects of
remittances on both labor market prospects and
human capital formation for all households.

II1. Model

Migration is characterized as a family choice
and we show that repatriated savings have an
importantrole in the development process of the
labor exporting country. Migration decision is
taken for the interest of the family. Positive se-
lectionis assumed in that relatively more skilled
workers have a higher propensity to migrate.
This assumption is coherent with the empirical
evidence on migration and human capital which
showsthatindividuals withahigher educational
level are more likely to migrate (e.g., Chiquiar
and Hanson, 2004; Gaviria, 2004).*

There is an ongoing debate on the impact of
remittances on economic performance. We look
at the impact of intra-household transfers from
migrants tostayers on the decision making of sta-
yers. In particular, we model the macroeconomic
impactin whichschooling and labor supply pros-
pects change in the presence of remittances.

A.Building Blocks

The theoretical framework is related to
Drinkwateretal. (2003), butallowing forhuman
capital formation. The possibility of emigration
in the short-run contracts the supply of human
capital as there is brain drain. However in the
long-run there can be three sources brain gain.
First, migration opportunities raise the rate of
return to human capital investments by stayers.
Second, remittances relax liquidity constraints
for recipients and reduce the costs of schooling.

For example in the amco survey, the majority of remittance recipients do not have schooling beyond secondary education.

This is is consistent with the presumption that migrants have at least as much schooling as stayers. Given the substantial
costs of migration from Colombia, positive selection is likely as there is a positive correlation between household financial

and human capital assets.
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Third, higher human capital supply by recipient
households generates a job creation externality
that may increase the returns to schooling for
nonrecipient households as well.

1. Preferences

The set up is a search model in which remittan-
ces affect the human capital and labor supply in
the source economy. [ assume that the relatively
skilled members of the family are the potential
migrants while the other members face frictions
in the home labor market. Each household has
an utility function for the family of the form:

Uy, x,e)=ey+(1-e)x (1)

where ¢ is the fraction of household members
who are migrants, y is their disposable income
after transfers (including remittances), and x is
the income for the stayers. In the baseline model,
I assume risk neutrality but later on examine
how to relax this assumption. Households com-
pare the utility of the family with or without
migration. I then consider a matching model to
describe the frictions in the labor market of the
source economy.’®

2. Technology

Letus assume a Cobb-Douglas production func-
tion of the form:

yC = AChEa (2)

where the subscripts refer to the country where
production takes place. We assume that the only

factor of production is human capital and that
productionis subject to diminishing returns, with
0 < o < 1. Furthermore we assume that for any
level of aggregate human capital the productivity
parameter is larger in the destination country is
higher, with A, > A . This provides the rationale
formigration as migrants enjoy awage premium
which covers the costs of migration. Additionally,
the relative abundance of human capital in the
destination country is assumed to have a suffi-
ciently low upper bound. In particular, we need

A 7 . . .
7 <t A”: C)M , where ( is the cost of migrating.

o

3. Migration

The investmentdecision inhuman capital canbe
positively affected by migration and remittances.
The literature which stresses the possibility of a
brain gain from migration, shows thata positive,
but sufficiently small, probability of migration
to a richer country raises the level of human
capital investment in the source country (e.g.
Stark and Wang, 2001). We look at the impact
of migration and remittances in a framework
where households can have individuals with
low moving costs (potential migrants) while
the other members are characterized by high
moving costs. We can assume that migration of
the first group of agents is freely determined by
market conditions while migration of the second
group is regulated by the Government in the
destination country. The fraction of households
with migrants is m.

The probability of migration for individuals
with high moving costs (i.e. stayers) depends on
whether there is a migrant in the household. I

5 Note that the leisure choice is not included explicitly in the model, for tractability reasons.
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assume that the fraction of 1 - m households with
no first wave migrants have very high migration
costs such that their probability to migrate is
equal to p, while for households that receives
remittances this probability isequaltop, wherep
>p . Forsimplicity, let us normalizep, =0and
p, =p . Our results do not require this dichotomy
but rather rely simply on the observation that
households withmigrantsin the destination coun-
try enjoy from network effects which facilitate
further migration. Households without migrants

generally face higher moving costs.®
4. Education

The timing of the economy is the following. The
agents with low moving costs migrate or stay.
In case of migration they remit a given amount
1. The migration decision of the skilled and the
probability p of migration of stayers affect the
human capital accumulation of the stayers and
the labor market equilibrium in the source eco-
nomy. Now, we concentrate on the human capital
investment of high mobility cost individuals.
Contrary to their partners, they face frictions in
the labor market. They meet a firm with proba-
bility g, which is endogenous and described in
greater detail below. Their education choice is
affected by domestic labor market conditions,
the probability to migrate and the labor market
conditions in the destination country.

Stayers take migrantincome and remittances
as given and allocate resources to schooling.
Once abroad migrants remit an amount t. For

simplicity, we assume that they have the same
ability to learn yand that, if the partner migrates,
they investin education a fraction of remittances
equaltos. Since we assumerisk neutrality and the
utility function is linear, the education decision
is taken to maximize consumption income net
of schooling investments:

hY

/ (3)

o {C_‘P(y+ sT)
st c=p AAN+ (1-5)t}+ (1-p){qlABh+
(1-s)t]+(1-q)7,(1-5)} 4)

where B is the labor share in the country of ori-
gin. We assume thatt >0,t, =0,p, =0and

Pin =P

By solving the maximization problem we obtain:
h ={lop, (A,- GAB) + GaAB] (y+ 50} ¥+ (5)
h,, = (GoA Py e (6)

Human capital accumulation is a positive
function of the probability to migrate p and of
remittances. If weassume that part of the remittan-
ces are invested, then households with amigrant
member invest more in education compared to a
non-migranthousehold. Human capital accumu-
lationis also a positive function of the probability
to find a job in the domestic labor market and of
the workers’ bargaining power. We can easily
verified that if p = 1 recipient households invest
for the foreign market, while for p = 0 they invest
in human capital for the domestic market.

This characterization is consistent with the findings of Hanson, Robertson and Spilimbergo (2002). Their evidence is

consistent with border enforcement having a minimal impact on illegal immigration, and illegal immigration from
Mexico having a minimal impact on wages in U.S. border areas. Hence, for a given human capital investment, the main
determinant of the propensity to migrate after the first wave is the cost of migration.
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We can then determine the average level of
educationin the source economy after first wave
migration and remittances:

Eh)=(1-p)mh +(1-m)h_ (7)

Clearly, the effect of migration and remittan-
ces on the average level of human capital of the
labor exporting country is ambiguous.

5. Labor Market

We assume there are frictions in the process of fin-
ding a job. The matching technology is given by,

j=veLte (8)

where v is the number of vacancies and L is the
labor force in the origin country.

Uponfindingajob, workers receive afraction
B of the revenue they generate,

w,=PB(ANY)  withi=nm, m 9)

We assume that the firm doesnotknow which
type of worker will be matched to a vacancy.
When a vacancy is created, the decision is taken
with respect to the expected average level of
education. Firms create vacancies up to the point
where the expected revenue generated by new
workers is equal to the cost of hiring them,

(1-B) AE(hs) =2 (10)

q(6)

where A is the cost of creating a vacancy and g is
the probability that it will generate a match.

Theaveragelevel of educationin theeconomy
will depend on the human capital education
decision of the stayers and on the effect of this
education choice on future brain drain. Given

this assumptions, the expected level of human
capital in the small developing country will be
equal to
E(h)=(1-p)mh +(1-mh, (11)
The definition 6 =7 (the “labour market tig-
htness’ parameter) gives the vacancy rate and
completes the description of the matching process.
In equilibrium,

AE(h®) ~T%

0=[(1-B) OA 1 (12)

The average level of investment in human
capital depends on the proportion of households
with migrants , the amount of remittancesinves-
ted in education per recipient st, the probability
of migration p, and the probability of finding a
job g, given by

A E(h*)
q(0)=0""=(1-B) A (13)
Similarly, the probability ofavar. -~ *omeet

a worker is the product of the vacancies per job
searcher times the matches per vacancy:

AE(h) ~T
07 (8)=6*=[(1-B) ]

(14)

B. Analytical Solution: the Case without
Brain Drain

Let us assume a simplified version of the model
and look at the limit case of p = 0. In this case,
workers invest in human capital only for the do-
mestic labor market. The maximization process
simplifies in the following way:

h"l‘
max {C—W}

s.t. c={ql[ABh! +(1-s)t]+(1-q) 7, (1-5)}

(15)
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Optimal human capital investment is,

h=[0gAB (y-st)]¥= (16)
and given this, labor matching yields,
A1+a 1
g = (1-B) o™ f (ml(y+st)]¥* +
(1-m)yva) (17)

Thus we have two equations and two un-
knowns. First, the expected level of human capital
in the small developing country will be equal to

E(h)=m [ToAB (y+s1)] Y22 + (1 +m)

[TaA Byl 75 (18)
Then, we obtain:
h.=[ToA (y+st)] ¥ (19)
withr= TP A g,
A ¥-o
a=1T DA™ oa g rsrpes

These equations show that by inducing job
creation, remittances enhance matching prospects.
The main conclusion of this exercise is to show
that, even if we are assuming away the possibility
of brain gain through the migration prospects of
recipient households, remittances have a poten-
tially positive impact also on the human capital
formation of the nonrecipient households.

This is due to an externality in the labor mar-
ket. Remittances have a direct positive impact
on the human capital investment of recipient
households and through this channelincrease the
average level of human capital in the economy.
Since firms open their vacancies as a function of
the average expected profits, the rise in average

human capital induces job creation. In this way,
remittances increase the probability of employ-
ment of nonrecipient workers. The increase in
labor demand in the source economy will then
influence the human capital investment deci-
sion of all workers. In particular, the expected
return to schooling is higher to the extent that
remittances enhance employment opportunities
in the country of origin of migrants.

C. Extensions: Risk Aversion and Borro-
wing Constraints

We now turn to two extensions of the baseline
model. The firstis to relax the assumption of risk
neutrality. Second, we introduce the possibility
of imperfect capital markets. The objective here
is to show the robustness of the results, which
were obtained above inan environment with risk
neutral agents operating in frictionless capital
markets.

1. The model with risk-averse workers

Risk-averse workers value remittances more if
unemployed and the introduction of these trans-
fers modifies their outside option. Let z denote
the domestic support for the unemployed and
Z denoteincome from remittances. Thenz"=(z +
zZ) and z'" = z are the unemployment incomes for
the worker in amigrantand non-migrant family
respectively. Similarly, for theemployed incomes
are y" = (w" + z) and y™ = w"". The remaining
value functions which summarize unemployed
and employed workers’ asset values are then

respectively
rUi = In (') + 0q(8) [E - U'] (20)
rE'=In (y)) + A [U - E] (21)
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for a worker in a family of type i = m, nm says
that the asset value of unemployed worker of
type i depends on the unemployment income
and the probability of finding a job, 649(8) says
that the asset value of employed worker of type
i depends on the employment income and the
exogenous probability of losing a job, A.

We assume that firms are not able to discri-
minate ex ante between an unemployed migrant
and non-migrant since only information con-
cerning the average characteristics of workers
is available when the vacancy is opened. This
implies that firms will open the same vacancy for
the non-recipient and recipient unemployed. In
thehome economy, households will bargain over
two different wages and the wage for workers
with migrants in the family will be higher than
that of workers in non-migrant families since
they have a higher “threat point’.

In equilibrium all firms enter the market until
the asset value from a vacant job, V, is zero. By
manipulating the two Bellman equations for the
firms and the zero profit assumptions, we can
determine the job creation curve jc:

_(A+1)pA =0 i=nmm (22)

q(0)

Aggregating over i = nm,m, applies to the

Alfh)-(r-8h]-w

average wage w = mw" + (1 -m)w" as well. Du-
ring thebargaining stage, the partners agreeona
way to share the rents. Wages are determined as
the solution to a Nash bargaining problem. We
now concentrate on the expected values. Given
that the firm surplus is equal to F* - V and the
worker surplus is E* - U¢, the wage is contracted
by following the maximization problem:

w =arg max [E- U;P [F*- V]'"®; i=nm,m (23)

where 0 < B <1 is the bargaining power of wor-
kers. By solving the maximization problem,

we obtain:
w+Z
n(LE2) - y-w=_PB (24)

If we rearrange the free-entry condition

- A A
w:pyq(e) (r+M\)

(25)
q(8)

we can then write the following equation in func-
tion of 6:

pyq(0)-(r+A) A+z2

q(0) g0
B AL X =
B 26
pyq(e)-(r+7u)A+~ (26}
q(0) :

To complete the matching model with capital,
the evolution of unemployment is given by
U=A(1-u)-g6(0) u (27)

In the steady state &1 = 0 and we arrive at the
Beveridge Curve (C):

A

u= m (28)

We obtain steady-state values for 8, w and u,
wherewis the average wage in the economy and
6 =1/ (the “labour market tightness’” parameter)
gives the vacancy rate.

2. Credit Market Imperfections

Without some constraint on the ability to raise
finance for investment, remittances can affect
the unemployment income, but they would
have no effect on human capital. Firms would
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choose the optimal level of human capital at 1
=h* However, as discussed in the introduction,
the lack of formal channels to obtain credit that
characterizes many developing and transitional
countries can generate financial constraints for
firms. I therefore assume that households face
liquidity constraints to finance human capital.
With credit constraints 1 < h*, remittances play
a dual role. First, they relax the constraints and
enhance human capital accumulation opportuni-
ties. To see this “investment effect” algebraically,
we differentiate the equilibrium condition with
respect to /1 to obtain

ﬁy )
i G wml- G 09
1 A+ B
{[jizl 5 Bl A+in [£ Z]Aq(e) bt s

by noting that the denominator is always nega-
tive and the numerator is positive in presence
of credit constraints.

The second effect of remittancesis to increase
the search. The “search effect’ can move in both
directions since:

z-A
o @rneen MY @ 30)
a P Aq(9)+ln[A+z]Aq (@)ik =B

A+ A+ 27

and the numerator can be both positive and
negative. In particular, if B is small enough then
<0 and Z;’ >
0. We totally differentiate equatlon to see these

the search effect is negative w1th

two effects analytically. I first concentrate on
the search effect and a similar analysis applies
to the investment effect:

aidj+i=0

31
00 dZ 9% L

Let us,

pyq®)-(r+MA

0 32
q(8) - ()

and,

q'(8) pyq (8)-q'(8) [q (8) py - pA (A +7)]

=B<0 (33)
(9(6))?
1
1- — . =Az0
(1-B) YRR > (34)
with
q'(8)<0
Then:
BELL] [4+Z] aq0)-(- EZ)Z)B}
Z+ 217 2-A B
+ {[Z;Z] [(;+Z)Z]Aq(9)+ m}=0 (35)
That is:
z-A
T — A (O)k
Z_g=_ B (A+2)(z+32) (A+2) (36)

Suppose that variables 6, h and z refer to a post-
migration state with remittances and in the
pre-migration state without remittances they
take values 6, 1 and z. Recipient households use
remittances to overcome credit constraints.

IV. Parameterization, Calibrationand
Simulations

In this section we parameterize the three groups
of parameters in the model and calibrate for El
Salvador and Honduras.
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A.Numerical Solution

The baseline model of the source economy is
summarized as:

AE (h) 73
(0) = 0 = [(1 - B) —=——] (37)
AE (h®)
09(6) = 8¢ = [(1-B)— ] (38)
Eh=(1-pmh +(1-mh (39)
h ={lop (A,-GAB) + GoAB] (y+15)} ¥%  (40)
h,, = (GoA By} ¥ (41)

where 7 is the probability of employment in the
source economy. Note that remittance recipients
always accumulate more human capital unless
p =0, as by assumption A, > A, B <1, and 4 <
1. Hence, in a sense, brain drain facilitates a
potential net brain gain from remittances.

B. Parameterizing the Baseline Model

The spirit of the analysis in this section is to
value the quantitative impact of migration poli-
cies and remittances on the labor market of the
labor exporting country. As a first step towards
an empirical analysis of our model, we require
functional forms for the matching and the pro-
duction functions. In common with most authors
we specify a Cobb-Douglas matching function.
So we can write j = L v* and hence ¢(8) = (6)*”,
6g(6) = 6°.

Counting up across the model’s equations
and the functional forms for the matching and

production functions we need to find values for
aseries of exogenous parameters. As a reference
value we choose 6 = 1.

This leaves us with the following aggregate
parameters: B (it is usually assumed equal to 0.5
in the matching literature), ¢, A, A, o, ¥ and .
We use data for y* = A E(h®), w* = A BE(h*), m, p
and 7.

The cost of opening a vacancy A can be obtained

from:

A=0*(1-B)AEH) (42)
We can then estimate o from

w,=PBAR’ (43)
w = arg max [E - UJP [F- V] B (44)
Bin(E-W+(1-P)inF (45)

First order condition:

B, 1 1 -, 1,
E-u(w+z)r-k+6q(e) t g tagl=0 @
By noting that

_y-%

F_r+k @D
and
In(w+2)-In(z+2)

U= 48
E-U 7+ A+ 6q(0) &
we obtain:

Y Lt D P SO N (49)

zZ+Z w-Zz
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and since

A (50)

A TOY )

we can write

w+2 B 51)
Z + Z

A _
i qO (r-h)  w-Z

1(1-B)

The next step requires a substitution of the wage
derived from the free entry condition:

e Ayq®)-(r+1) A 52)
q(0)

We now have a relation which depends only on 6

Ayq@)-(r+ M)A

+ 2
q(0) q90)
In( 513 )(I-B)A(r+X)_
ﬁ .
Ayq(®)-(r+ M)A sod)
49(6)

Our model is given by the following relations in

the unknowns 6, u and h:
Aqu(e)q-((;;+k)1\ ‘s o
In( Y )(I-B)A(T-}\.)=
p
Ayq®)-(r+A) A
54
4(0) {64)
_ A
U= 07 ©®) (55)
f(h)=r+8 (56)

1. Calibration Framework

The complete model, with remittances is sum-
marized as:

R A
BC : = s (57)
WC: w=(1-B)z+PBA,+ A6 where (58)
z=pw+z (59)
) ) o (r+MpA
JC : Alf(h)-(r+8)h]-w —Z{@)'“O (60)
h* : f(h)=r+9d (61)

Thus require functional forms and possibly
some parameter values for 4(6) (from m(u, v))
andf(h), and values for the following parameters
in the model: p, §, A, A, B, p, E and .

The functional form for the matching func-
tion, m(u, v) is

m(u, v) =v [1-exp (- 2)] (62)
and hence

m(u, v)
q(0) = =[1-exp(-9)] (63)
and for f(h) we choose
f(h) = A h* (64)

2. The Calibration of Aggregate Parameters

We calibrate A to data observations of u, v, (and
hence 8 = —}} ), denoted by #, ¥, and 6), respecti-
vely. Then we have at the calibrated value:

B 1169(6)
T 1+9

(65)

To calibrate B and A, we use data for the
distribution of output between wages and the
firm’s economic rent. First write,
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AA

f(W=w+(r+M\ PO

(66)

which decomposes outputinto the wage plus the
firm’s rent, this last term being (r + A)J, where J is
the value of an occupied job. Suppose we have
data on these components of output as shares of

output; e, dataon “*M _Rand ¥ __w.
utput; i.e., data on A R an A w

]

Next consider the calibration of A. We cali-
brate the model assuming no credit constraints
so that h = h*. From our definition of R,

A - 4000 o
P+ A
Since everything on the right-hand-side is
calculated or observed at this point, we therefore
have a calibrated value of A.

Finally we calibrate B. Put z = pw in the pre-
migration state and assume we have data p for
p. Let y (h) = A (f(h) - (r + 8)h). Then from the
definition of W, we obtain the calibrated value
of B as

) (1- P)WA f(h*)
[y(h*) + A A8 - SWA fih*)]

(68)

Note that we can choose our units such that
in this baseline calibration the productivity
parameter A =1.

For the calibration of the human capital for-
mation parameters y and ‘¥, we note that

E(h)=(1-p)m{lop(A,-GAB) + oA B] (y+ 1s)) ¥ +
(1-m) (JoABy) ¥+ (69)

and foragiven value of the lefthand side we find
the values of Y and ¥ that satisfy the equation

given that all other variables are fixed and the
parameters are calibrated. We have that y is a
shift parameter indicates for the education cost
function while ¥ indicates how fast marginal
education costs rise with schooling attainment.

C. Policy Simulations

The household parameters for each country
were derived from data from the aMcosurvey on
migration and remittances. For the parameter m
we used for each country the share of households
which receive remittances (20.1% of amco house-
holds receive remittances). For the parameter s,
weused the average reported share of remittances
spent on education (8.1% of remittances is spent
on education). For the parameter e, we used for
the average fraction of household members who
migrate withinhouseholds receiving remittances
(1.2 migrants per household). For the amount
of remittances 1, we used the average monthly

amount received (average monthly remittance
is U$293.6).

Among migrants, 87.7% have made only one
trip. Among remittance senders, 66.6% emigra-
ted after 1999, 79.8% remit with atleasta monthly
frequency. Among those sending remittances,
42.7% completed secondary educationand 27.8%
have tertiary education, and 73.2% of migrants
arelegal residents of the destination country. For
amco households, 34% of remittances originate
in the us and 54% in Spain.

Only 30.8% of recipients completed secondary
education and more than 85% of recipients are
relatives, 80.1% close relatives of the sender.
Also, 13% of remittance recipients are studying
while 5% are searching for a job. For recipients,
the unemployment rate is 6.4%, with a 38.9%
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labor participation rate. In contrast, 13.5% is
the unemployment rate for nonrecipients, with
48.4% participation rate. In Table 1, household
parameters are summarized.

For the purposes of the policy simulation
exercises the model was solved calibrating the
aggregate parameters as described above. The
policy parameters are set on the basis of subsi-
diary evidence. The main policy parameters are
related to labor market and education policiesin
the origin country of migrants and immigration
policy in the destination country. These are ca-
librated in the context of each exercise. For the
baseline specifications, we note from the study
by Lora (2001) that the labor markets in Colom-
bia compared to the rest of Latin American are
very flexible in some dimensions but relatively
rigid in others.

In the regional context, Colombia has the lo-
west expected cost of laying off a worker, which
is the termination cost below one monthly salary
withoutany provision for compensation, buthas
the third highest nonwage labor cost component

Table 1
HOUSEHOLD PARAMETERS FROM AMCO
m 0.20
s 0.08
e 0.24
14 0.07
T $293

with social security contributions at 30% of the
wage bill.

Given this, the overall index of labor market
reform for Colombiaisabout0.7, whichis defined
relative to best practice in the region set equal to
unity. And, fromBarroand Lee (1996) and Duryea
and Pages (2003) we note that education access
and provision is limited even compared to other
countries in Latin America, which asawholeisa
lagging region in the provision of education.”

For the migration propensity parameter p, we
note that the u.s. border controls are not neces-
sarily the binding constraint. Both Hanson et al.
(2002) and Orrenious (1999) show that migrant
networks are more likely to influence this pro-
bability via migration costs than patrol policies
in the case of the Mexico- u.s. border.?

Since 1998 the annual outflow of migrants
from Colombia oscillated between 200,000 and
300,000 and the population between 18 and 60
years old in 2003 was 26.643 million. This means
thatabout 1% of the populationin thatage group
havemigrated yearly. This would give usalower
bound of the probability of second wave migra-
tion (i.e. probability of migration conditional on
another household member having migrated).
In Table 1 above, we impute p= 03—2 =0.07 from
the fact that the average number of migrants per
household is 1.2 and that there are on average
nearly 4 adults per household.

Only in Sub-Saharan is the regional average of public expenditure in education per student lower than in Latin America.

8  Furthermore, as noted by Hanson and Spilimbergo (2001), "whether by accident or design, u.s. borders are porous
Onecommon explanation for why the u.s. Immigration and Naturalization Service (iNs), which oversees the Border Patrol,
fails to prevent illegal entry is that it operates under conflicting mandates: while groups opposed to immigration demand
strict enforcement, industries intensive in manual labor demand that enforcement not undermine their economic viability".
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D.Remittance Effects and Education
Policy

First, we compare the impact of remittances
under varying degrees of education access. The
values in the column "Current" were generated
by noting that in the year 2000, according to
Duryea and Pages (2003), in Colombia among
the population older than 25 years in 2000, the
average years of completed schooling were 5.01
and the fraction of individuals with secondary
schooling was 18.5%.

In this case, yand ¥ were calibrated tofit coun-
try specific parameters using the lastequationin
the previous section. The values in the column
"LA Average" were generated calibrating the
parameters Y and ¥ using the Latin American
averages for years of schooling attained, which
was 5.92 in 2000, and for the percentage with
secondary education, which was 21.77.

Table 2 shows the impact of remittances on
human capital and employment under different
levels of access to education. Given the current
level of remittances, to the extent that there are
job creation spillovers leading to improvements
in schooling for nonrecipient households, such
effect would be more pronounced if education
were more accessible. If Colombia were able
to achieve the average Latin American levels
of enrollment and schooling, there would be
a proportionally more substantial increase in
schooling among nonrecipient households.

This is because households that receive re-
mittances are partially able to overcome educa-
tion costs. In the meantime, households that do
not receive remittances by and large may find
schooling investment prohibitive unless educa-

Table 2
EFFECTS OF REMITTANCE FUNDS FOR
SCHOOLING UNDER DIFFERENT DOMESTIC
EDUCATION POLICIES

Current

LA Average

Current (s = 0.08) h, = 14.6573 h, =16.4921
h,, = 3.8735 h,, = 6.1840
h* = 5.0763 he =7.1628
8 =0.5749 0 =0.6522

Double (s = 0.16) h, = 15.4634 h, =17.9574
h,, =4.1509 h,, = 6.5378
ht = 5.6185 he = 7.8689
0 =0.7764 6 =0.8838

tion policy is targeted to enhance accessibility.
Even if the rise in the supply of human capital
by remittance recipients increases the rate of
return to education, the high cost of schooling
can preclude any investment by nonrecipient
households.

Without more widespread access toeducation
the potential impact of remittances on aggrega-
te human capital may not materialize. Table 2
shows whatwould happenif the average fraction
of monthly remittances devoted to education
doubled. Under the current level of accessibili-
ty to education, average human capital would
increase about 17% after the rise in remittances
devoted to education. By contrast, if the rise in
remittances were accompanied by anincreasein
accessibility to education to the Latin American
average, aggregate human capital would rise by
more than 56%, with a particularly pronounced
improvement among nonrecipient households.
Hence, to the extent that schooling is affordable,
job creation spillovers materialize.
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E. Remittance Effects and Payroll Taxes

We note from the study by Lora (2001) that the
labor markets in Colombia compared to the
rest of Latin American are very flexible in some
dimensions but relatively rigid in others. In
the regional context, Colombia has the lowest
expected cost of laying off a worker, which is
the termination cost below one monthly salary
withoutany provision for compensation. Yet, the
payroll tax rate, for social security contributions,
is third highest in the region and after the reform
of 1993 rose to more than 30%.

We consider how a decline in the payroll tax
rate to the Latin American median of 16% affects
the macroeconomic impact of remittances. This
lowers the expected cost of filling a vacancy, ﬁ,
which in equilibrium is the marginal product of
employing an additional unit of human capital.
Hence, job creation increases resulting in more
human capital formation and employment. Now,
in the assessment of how a doubling in the share
of remittances devoted toeducation would impact
on human capital and employment, the role of
payroll taxes is considered.

The aggregate impact of a rise in the share
of remittances spent in education under current
levels of payroll taxes would be limited to an
improvement on aggregate human capital of
about 5%. This compares to arise of about50% in
aggregate human capital if the rise in remittances
invested in schooling were accompanied by a
slashing in half of the payroll tax rate to the Latin

9

Table 3
EFFECTS OF REMITTANCE FUNDS FOR
SCHOOLING UNDER DIFFERENT DOMESTIC

PAYROLL TAX RATES
Current LA Average
Current (s = 0.08) h, =14.6573 h,=16.4830
h, =3.8735 h, =52126
h*=5.1763 ht=7.0831
0=0.5149 6 =0.7950
Double (s = 0.16) h,=15.1331 h,=17.0843
h,, =4.0713 h,,.=5.9571
he=5.4810 he=7.9826
6 =0.5925 6 =0.8271

American median. In the model, such a reduc-
tion in payroll taxes by itself would generate a
rise of 40% in long-run average human capital
formation through the virtuous cycle generated
by the boost in job creation.

F. Remittance Effects and U.S. Immi-
gration Policy

We consider this a lower bound of the migra-
tion propensity. To find the lower bound of the
migration probability conditional on another
household memberhaving migrated, we used the
annual flow of emigrants and divided it by the
stock of adult population, both males and fema-
les, between 18 and 60 years old. For the baseline
calibration we set the probability of migration
for households with first wave migrants to p =
0.07, as described above the average number of
migrants per household is 1.2 and that there are
on average nearly 4 adults per household.’ Now

In the case of Mexican migrants, the evidence provided by Orrenious (1999) shows that, on a first trip, access to an addi-

tional family member network (a family member who has prior migration experience) increases the annual probability of

migrating from 1.9 to 4.8%.
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we turn to simulating what would be the effect
of two polar cases. First, we consider tightening
up border control so that it is not porous at all.
In this case of a sealed border, all migrants are
legal. From the amco survey, we know that
roughly 70% of first wave migrants are legal
resident of the destination country. Hence, Pt
0.05. Second, we consider the impact of moving
towards an open borders policy which largely
reduces migration costs and consider rise in the
probability of successful second wave migration
to P, =0.1.

Table 4 shows how the impact of remittances
may be affected by u.s. immigration policy. While
itiswidely documented thatborder control perse
has amarginal effect on migration, relative to say
family and village network effects, the polar cases
of erradicating all undocumented migration and
making allmigrationlegal would plausibly affect
flows. Compared to thebenchmark in Table2, with
p = 0.07 and current combination of education
policy and payroll tax rate, limits on emigration
appear to enhance the impact of remittances on
human capital and employment. The reason is
that, with costly education and labor market ri-

Table 4
EFFECTS OF REMITTANCE FUNDS FOR
SCHOOLING UNDER DIFFERENT DOMESTIC
U.S. IMMIGRATION POLICIES

Current LA Average
Current (s = 0.08) h, =14.9113 h,=14.1479
h,, =4.1260 h,, =3.9039

he = 4.8947 ht = 4.4451

0 = 0.6446 0 =0.6041
Double (s = 0.16) h, =15.1331 h, =17.7450
h, =4.0713 h,, =50326

he = 5.4810 he=5.7246

0=0.5925 6=0.7104

gidity, remittances are used to enhance migration
prospects given limited opportunities at home.
The selection process associated with migration
would make remittance recipients more likely to
leave and under these conditions opening of the
border makes net brain drain more likely.

Braindrain dominates wheneducation access
is limited and payroll taxes are high because the
effect of remittances on job creation in the local
labor market is negligible. This is because while
recipient households accumulate more human
capital, they do so in a very small scale due to
the inaccessibility of education. The impact on
nonrecipienthouseholdsis very limited because
job creation externalities are negligible on top
of the high costs of education. Given this, to the
extent that there ismorehuman capital formation
by recipienthouseholds itis with the purpose to
migrate. The net effect is brain drain.

Yet, there is evidence that, under the present
levels of education and job creation costs, a rise
inmigration prospects tends to enhance the posi-
tive impact of remittances on human capital and
employment. In fact, when the border is porous
there are gains from remittances, as Stark et al.
(1997, 1998) and Bine et. al. (2001) have pointed
out, better emigration prospects can raise the
average level of human capital even if some
leave the country as the rate of return to human

capital is higher.

Brain gain would be more important when
education access is more widespread and the
labor market more flexible because the effect
of remittances on job creation in the local labor
market then is important. This is because when
recipient households accumulate significantly
more human capital, nonrecipient households
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engage in schooling investments due to en-
hanced job creation. Increased human capital
formation by recipient households would be
larger and not solely to migrate. The net effect
from education access and lower payroll taxes
larger potential is brain gain.

V. Conclusion

The calibration exercises indicate that higher
remittances are associated withamacroeconomic
equilibrium where human capital formation by
recipienthouseholdsincreases. This observation
is consistent with the evidence presented by Car-
donaand Medina (2005) who find for Colombian
households that emigration and remittances
help relax household credit constraints on the
financing of education. In fact, remittance reci-
pienthouseholds spend onaverage 11% more on
education. The schooling investments financed
with remittances not only enhance the earning
prospects of recipients at home and abroad but
cangeneratejob creationspillovers asbusinesses
post vacanciesinreaction to therisein the supply
ofhuman capital. This indirect effect of remittan-
ces can potentially increase both human capital
and employment across all households as the
labor market becomes thicker. Our contribution
is to consider the effects of remittances not only
on recipient households but also the rest of the
economy using a macroeconomic model which
we calibrate to data from amco to conduct policy
simulations. We identify potential gains from
remittances on education and employment but
find that they could be much larger with more
access to schooling and less distortions in the
labor market.

Our findings are als(o consistent with other
studies which analyze the determinants of re-

mittances. Gaviriaand Mejia (2005) study among
Colombian emigrants what are the determinants
of remittances, the degree of attachment to their
homeland, and their desire to return. They use
a survey conducted by Radiocadena Nacional
de Colombia linking the characteristics of mi-
grants with those of household members staying
behind. The average amount of remittances is
increasing in the years of schooling of the sen-
ders and only decreases very slightly over time.
Amongreceivers, 13.0% of households reportin-
vesting remittancesineducation as their primary
use. Gaviria (2004) points out that remittances
are an option for households with access to the
resources that need to be invested in human
capital and to bear the costs of migration. This
points to migration as an option for households,
to enhance income generation and risk diversi-
fication, which is subject to positive selection
on the basis that only those with a minimum
human and financial capital can settle abroad.
Results consistent with thelatter characterization
are obtained by Soto and Walker (2002), who
analyze the motivations of Colombian migrants
in the US. They find that obtaining higher wages
is the primary motivation. In fact, the evidence
points to positive self-selection of migrants as
their schooling years and wage before migration
both exceed the national average.

The simulation exercises illustrate the posi-
tive role of remittances on aggregate education
and employment as a result of the decisions
by recipient households. The macroeconomic
benefits of remittances in Colombia would be
much larger if progress could be made in lo-
wering the costs of education for households
and the costs of job creation for businesses. As
with other capital inflows, the extent to which
remittances are invested productively, and are
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catalysts to other investments, depends on the adjust their skills and scale of operation to match
flexibility that workers and businesses have to each other in the market.
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Concentracion de la propiedad rural y el
conflicto violento en Colombia,
un analisis espacial

Jorge Bustamante R.!

Abstract

Diverse studies have used econometric analysis to assess the veracity of various interpretations about Colombia’s political violence.
Part of the literature has argued that the deficiency of political participation mechanisms, product of extreme poverty and land
concentration, has reflected on the use of political violence as a mean of social vindication. Given the rural nature of Colombia the
degree of concentration on the rural property played an important role as one of the causes that explained the political violence in
the country. Unfortunately, agrarian reforms have had a very poor effect on the evolution of political violence and little attention has
been given to the impact evaluation of this type of policies. The main objective of this study is to establish the degree of association
between land property concentration and political violence, evaluating if there exists inertia in time of land concentration and
political violence and the geographical convergence of the diverse violent mechanisms and the land concentration. In this document
the hypothesis that land concentration is not the main explaining factor of Colombia’s political violence is proposed.

Resumen

Diversos estudios han usado andlisis econométrico para establecer la veracidad sobre las interpretaciones de la violencia politica
en Colombia. En efecto, parte de la literatura argumenta que la carencia de espacios de participacion politica, producto de la
extrema pobreza y alta concentracién de la tierra, ha dado paso al uso de la violencia politica como medio de reivindicacion social.
Dado el cardcter rural de Colombia, tales reivindicaciones tuvieron este escenario y por tanto, el grado de concentracion sobre la
propiedad rural jugé un papel importante sobre las causas que explicaban la violencia politica en el pais. Desafortunadamente, las
politicas de reforma agraria han tenido un efecto muy pobre sobre la situacién de violencia politica y se ha prestado poca atencion
a evaluar su impacto sobre la misma. El objetivo de este trabajo es establecer el grado de asociacion entre tenencia de la tierra
y violencia politica, indagar si existe inercia en el tiempo tanto de la concentracién como de la violencia politica y evaluar si se
presenta una convergencia geogrdfica entre los diferentes mecanismos violentos y la concentracion del suelo. En este ejercicio se
plantea la hipétesis de que la concentracion de la tierra no es el factor principal que explica la violencia politica en Colombia.
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I. Introduccion

Diversos estudios han usado andlisis economé-
tricos para establecer la veracidad sobre la in-
terpretacién dela violencia politicaen Colombia
(Sanchez y Nufiez 2001; Offtein 2005). Aunque
varias delas tesis convencionales sobre las moti-
vacionesy dindmicas econémicas dela violencia
politica se han rebatido y/o replanteado, otras
parecen haber encontrado enel moderno anélisis
econémico un instrumento tutil.

Este parece ser el caso de la relacién entre
violencia politica y distribucién de la riqueza.
En particular, sobre la concentracién dela tierra,
un trabajo del Banco Mundial (2004) afirma que
los "altos niveles de desigualdad asociados a la
falta de oportunidades econémicas e institucio-
nes sociales representativas son factores claves
que subyacen alos mayores niveles de violencia
politica", es decir, la concentracién de la tierra es
un detonante y un dinamizador de la violencia
politica-posicién que comparte Machado (2001)-.
Esta hipétesis tiene una larga tradicién en Co-
lombia, con los Violentélogos Guzmadn, Borda y
Luna (1962) y su estudio La violencia politica en
Colombia, publicado dos afios antes dela creacién
delasFARC, constituyéndose en el primer estudio
sistemadtico que se hizo en el pais.

Estaobrasenté lasbases paralas teorias delas
causas objetivas delaviolencia politica, quese de-
sarrollaron posteriormente (Camachoy Guzmén
(1986), Comisién de Estudios sobre la Violencia
Politica (1995)) y segun las cuales la carencia de
espacios de participacién politica, producto dela
extrema pobrezay alta concentracién delatierra,
s6lo dejaba espacio al uso de la violencia politica
como medio de reivindicacién social. Dado el
caracter rural de Colombia en los afios sesenta,

cuando el 70% de la poblacién habitaba el campo
-frente al 27% que actualmente lo ocupa-, tales
reivindicaciones tuvieroneste escenarioy por tan-
to, el grado de concentracién sobre la propiedad
rural jugé un papel importante sobre las causas
que explicaban la violencia politica en el pafs.

Asf, las politicas publicas contra la violencia
politicatenian y atin tienen un fuerte sesgo hacia
la mejora de las condiciones sociales en general,
peromuy en particularenlos campos, loque con
frecuencia se asociaba a la implementacién de
reformas agrarias que dieran acceso ala tierraa
las familias campesinas (Machado, 2004).

Desafortunadamente, las politicas de reforma
agraria han tenido un efecto muy pobre sobre la
situacién de violencia politica y se ha prestado
poca atencién a evaluar su impacto sobre la
misma. Por el contrario, y de acuerdo con Fe-
rranti et.al. (2005), los limitados alcances de las
reformas agrarias tienen que ver con la carencia
de una estrategia contrainsurgente por parte
del Estado, que permita garantizar los derechos
sobre la propiedad redistribuida, mds que con
la profundidad de la reforma agraria. De hecho,
las timidas reformas en este sentido, asi como el
incremento de la inversién social han mds bien
alentado el conflicto al no ir acompafiadas por
garantias estatales de otra indole (Sarmiento y
Becerra, 1998), permitiendo asilaexpansiéndela
dindmica extractiva y predatoria de la guerra.

Estosresultados, contrariosalalecturaconven-
cional, invitan al replanteamiento delainterpreta-
ciény dimensiénqueseledaalaconcentraciénde
la tierra como factor determinante de la violencia
politica®. La actualizacién del andlisis econémico
es aun mds imperativa cuando se tiene en cuenta
que el narcotréfico y el desplazamiento forzado
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estdn mds vinculados que nunca ala dindmica de
la violencia politica en el pais®.

El objetivo de este trabajo es establecer el
grado de asociacién entre tenencia de la tierra y
la violencia politica*, tanto en una misma zona
como entre diferentes zonas. En caso de que ésta
exista, se pretende determinar si es positiva o
negativa. Asimismo, analizasiexiste unainercia
eneltiempo tanto dela concentracién comodela
violencia politica, y si se presenta convergencia
o divergencia geogréfica entre los diferentes
mecanismos violentos analizados y de éstos con
variables independientes dela concentracién del
suelo. En consecuencia, este ejercicio plantea la
hipétesis de que la concentracién de la tierra
no es el factor principal que explica la violencia
politicaen Colombia. Por lo tanto, se espera que
esta concentracién tenga una débil relacién con
laviolencia politica. Ensuma, este ejercicio parte
deunesfuerzo porestablecer marcos alternativos
en los que se le otorgue la justa preponderancia
ala concentracién de la tierra sobre la violencia
politica y viceversa, procurando caracterizar
el papel de la politica ptiblica en la superacién
definitiva de la violencia politica.

Luego de esta introduccién, enla seccién Il se
establecen los problemas de eficiencia y falta de
dinamismoenlaestructuradel mercadodetierras,
elcual esincapaz de corregir estos problemas, yno
justifica la implementacién de la reforma agraria
tradicional como instrumento de pacificacién en
el pais. A partir de lo anterior, en la seccién III
se plantean las razones por las cuales la concen-
tracién de la tierra puede estar sobreestimada y,
por ende, por qué la relacién entre concentracién
y violencia politica también puede estarlo. En
la misma seccién tales ideas serdn contrastadas
empiricamente a través de modelos econométri-
cos y de andlisis espacial, a partir de los cuales se
formularén algunas conclusiones (seccién IV) y
recomendaciones de politica (seccién V).

II. DinamismoYy eficiencia del merca-
dodetierras: jeslaconcentraciénde
la propiedad rural un problema?

Un diagnéstico general del mercado de tierraen
Colombia demanda una observacién cuidado-
sa de su oferta, demanda, precios, gravdmenes,
transacciones, los agentes que intervienen en
éste y el marco institucional que lo define. Se

2 Incluso ha generado conflictos de carcter politico y social que, a su vez, han incidido en la ocupacién desordenada de

terrenos bald{os, con efectos negativos sobre ecosistemas fragiles y mayor deterioro en la calidad de vida de los colonos
y comunidades indigenas. La presi6n por la tierra y su respectiva concentracién también incide en la concentracién del
poder politico regional. La tierra sigue siendo un recurso estratégico y de poder, incluso en las econom{as m4s desarro-
lladas (Machado 2001 y 2004).

La proliferacién de los cultivos ilegales en zonas de colonizacién ha tenido como contrapartida la inversién de los nar-
cotraficantes en compra de predios cuyo primer objetivo es lavar el dinero "caliente”, estableciendo precios muy altos de
las tierras, sin necesariamente tener relacién alguna con su rentabilidad productiva (Biswanger et. al. 1993). Esta dindmica
convierte la cuestién en un circulo vicioso: la alta renta absoluta del suelo expulsa al campesinado, parte del cual se salva
colonizando, pero su producto recrea la elevacién del precio de la tierra y multiplica el desplazamiento del pequefio
productor. Si no se reducen la renta absoluta y la concentracién de la propiedad de la tierra, seguird produciéndose la
destruccién de los bosques por colonos.

Para efectos de este trabajo se debe entender por violencia politica el conjunto de acciones violentas que tienen un propé-
sito politico, tales como masacres (ejecucién de cuatro o més civiles en un mismo momento y lugar), ataques guerrilleros
(ataques directos de unidades insurgentes a la fuerza publica o a la poblacién) y actos terroristas (ataques en los que s6lo
se utilizan explosivos y cuyos blancos son civiles primordialmente).
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trata de dar una justa ponderacién a cada uno
de estos factores. En el Gréfico 1 se esquematiza
la interrelacién entre el mercado de tierras y la
violencia politica.

Grafico 1
MERCADO DE TIERRAS Y VIOLENCIA

Sistema impositivo, de

Formas de acceso:

posesioén y propiedad

precios y de registro

Propensién a acumular tierra:
Caracteristicas del activo

Fuente: Elaboracién del autor.

Incentivos politicos:
Influencia y prestigio

Sobre la persistente ineficiencia del mercado
de tierras hay cuatro factores determinantes:

O Apesarde quelos departamentos de Colom-
bia poseen tierras suficientes y apropiadas
para proveer el nivel de produccién agrope-
cuario requerido, en casi todos los productos
hay unaexplotaciéninadecuadaeineficiente,
permitiendo la sobre y subutilizacién del
suelo (1cac y Corpoica 2002a).

O Estas estructuras inconvenientes de explota-
cién agropecuaria se consolidan mediante la
alta concentracion de la tierra (1Icac 2005).

O Hayunaincapacidad manifiestadel mercado
para corregir estos problemas, ya que la es-
tructura de transacciones es muy limitada y
caracterizaunmercado de tierras imperfecto
(concentrado y poco dindmico).

O Elimpuestoalatierrao predial es bajopordos
razones: i) las tasas estdn en niveles bajos (4,5
por mil en promedio en el sector rural, segiin

el1Gac) y ii) los avaldos estdn muy desactua-
lizados, lo que sin duda es un aliciente para
mantener parte de la riqueza improductiva
acumulada en tierra, la posibilidad de cobro
de valorizacién se abandono por el cobro de
peajes en la construccién de infraestructura,
y la plusvalia no se ha implementado (Ley
388 de 1997 de Reforma Urbana).

El grado de concentracién de la propiedad
rural vincula todos estos factores y refleja la es-
tructuradel mercado de tierras. Primero, porque
éste muestra qué tan facil se accede ala posesion
y ala propiedad rural, pero a su vez, los factores
asociadosaesealtogrado de concentraciéndela
tenencia, limitan las formas de acceso a ésta, lo
cual perpettia a su vez los altos niveles de con-
centracion. Segundo, la concentracién también
refleja su estructura impositiva: tasas y bases
para el cobro del impuesto predial y de renta
presuntiva muy bajas favorecen la acumulacién
de grandes extensiones, independientemente de
si su uso es altamente productivo o no. Tercero,
la concentracién se asocia con el precio de la
tierra, que es tanto causa como consecuencia
de la situacién del mercado de tierras. Cuando
los mismos son muy bajos, los costos de incu-
rrir en acumulacién de predios de gran tamafio
son minimos. Ademads, si la diferencia entre los
precios de mercado, de avalto y de registro es
muy marcada, se cuenta con incentivos para
acumular y concentrar la propiedad, pues los
impuestos que se pagan porel activosereducen,
retroalimentando la acumulacién de tierras.

La concentracién delatierrase relaciona tam-
bién con el marco politico-institucional, pues el
alcance delasregulaciones que seimponensobre
el mercado pasan por los incentivos politicos y
la propensién -cultural y por busqueda de po-
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der-deacumulartierras. Los incentivos politicos
aluden a los beneficios de influencia, prestigio
y control territorial que puede representar su
tenencia, en tanto que la propensién persiste a
causa de los bajos costos de acceso, seguimien-
to, administracién y riesgo que puede tener la
inversién con relacién a otros activos, ademads
del marco legal en el que se desenvuelve.

Todos estos factores, que se reflejan y asocian
conlaconcentraciéndela propiedad rural, deter-
minan, en parte, el uso que se le da a ésta. Si hay
altos niveles de desigualdad en la distribucién
de la tierra, es de esperar que la motivacién de
poseerla sea la acumulacién de riqueza (inde-
pendientemente de su productividad) y que por
tanto que el uso del suelo en la gran propiedad
sea extensivo y subutilice sus potencialidades.
Mientras que enla pequefia propiedad el uso ten-
deriaaserintensivo, conla consecuente sobreuti-
lizacién de la tierra. Esto puede ir acompafiado
de procesos de colonizacién desorganizados que
amplianlafronteraagricolamds alld delo conve-
niente, loque redundaen posteriores procesos de
concentracién. A lalarga, el resultado no es otro
que una tenencia concentrada, el uso ineficiente
del suelo y un agotamiento del suelo disponible.
La concentracién de la tierra aglutina alrededor
de sf las caracteristicas y condicionantes mds
importantes del mercado de tierra.

Ahorabien, aunque se tienenbuenas razones
para vincular la concentracién de la propiedad
al desempefio del sector rural, no es claro que
aquella esté intimamente asociada a la evolu-
cién reciente de la violencia politica en el pais.
En primer lugar, independientemente de si la
motivacién de un grupo ilegal armado es el
lucro o el poder que se deriva de su acumula-
cién, no es l6gico que las rentas derivadas de

su explotacién sean por las que lucha, pues la
participacién del piB rural sobre el total ha caido
persistentemente desde la década de los afios
noventa y sus riesgos no han disminuido. En
este caso se trataria mds bien de la lucha por el
control de corredores estratégicos.

Ensegundolugar, sisearguye quelas grandes
extensiones son ttiles para cultivos ilicitos, hay
que recordar que la pequefia propiedad es mds
conveniente para estos propdsitos, pues es mas
dificil detectarla consatélite y / omediante vuelos
dereconocimientoy por tanto més complicadasu
erradicacion fisica por su dispersién. Por tiltimo,
si bien la gran propiedad favorece la influencia
politica, generalmente ésta se da en poblacio-
nes de baja densidad, lo que las hace menos
atractivas para las organizaciones insurgentes
que requieren densas redes de apoyo social y
amplias masas para poder evolucionar.

En resumen, aunque la concentracién de la
tierra esta relacionada con el desarrollo de su
mercado y del sector rural, no necesariamente
lo estd con la violencia politica. Son tres los pro-
pOsitos de esta seccién. Por unlado, mostrar que
la estructura del mercado es persistentemente
ineficiente a causa de las circunstancias en que
se desenvuelve. Por otro lado, caracterizar la
concentracién de la propiedad rural como eje de
articulacién delasimperfecciones delmercadode
tierras. Finalmente, establecer que la concentra-
cién fortalece esta configuracién del mercado de
tierras, constituyéndose asi un circulo vicioso.

A. Estructura del mercado y la tenencia
versus eficiencia en el uso de tierras

En principio la oferta de tierras rural en el paifs
estd compuesta por el drea de tierras que son
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susceptibles a ser transadas en el mercado. Esto
implica que de los 1'138.000 kms? de tierra, hay
que descontar las superficies delos parques natu-
rales, reservas indigenas y de negritudes, zonas
urbanasy espejos de agua, que por suregulacién
no deben hacer parte del mercado de tierras.
En este sentido, la oferta rural estd compuesta
por las tierras aptas para explotacién agricola,
pecuaria y agroforestal. Siguiendo la tipologia®

utilizada por el 1cac y Corpoica (2002c)®, s6lo el
29,3% de las tierras son aptas para el mercado
del sector primario de acuerdo con la vocacién
del suelo y constituirfan asf la oferta nacional
(Cuadro 1).

Sinembargo, esta determinacién del tamafio
de la oferta segtn la vocacién del suelo no ne-
cesariamente tiene que ser compatible con las

Cuadro 1
OFERTA DE TIERRA POR VOCACION DE USO

Cantidad (Kms?) (%)

Total de la Tierra 1.138.000 100,0
Tierras aptas para el mercado del

sector Primario 333.434 29,3
Agricola 0 84
Ganadera 0 8,1
Agroforestal 0 12,8
Tierras no aptas para el mercado del sector primario 804.566 70,7
Forestal 0 11,6
Conservacién (atin no normatizado) 0 22,5
Cuerpos de aguas 0 13
Zonas urbanas 0 0,1
Areas sujetas a normatividad especial (Parques Nacionales, Resguardos y Titulos colectivos) 0 353

Fuente: 1GAC - Mapa sobre Vocacién de Uso. 2202b y 2002c.

Agricola: tierras con caracteristicas agroecol6gicas que permiten sistemas de produccién agricola, intensivas y semin-
tensivas.

Ganadera: tierras con caracteristicas agroecolégicas que presentan limitaciones moderadas, para una agricultura in-
tensiva y semintensiva.

Agroforestal: tierras con caracteristicas biofisicas (clima, relieve, material parental, suelos, erosién, etc.) que no permiten
la utilizacién exclusiva de usos agricolas, forestal o ganaderos, sino sistemas combinados y /o temporales.

Forestal: tierras con condiciones de clima, pendiente, suelos y riesgos erosivos, que deben aprovecharse en usos de
proteccién o produccién forestal, con especies nativas o exéticas.

Conservacidn: tierras con caracteristicas biofisicas e importancia ecolégica destinadas a la conservacién y proteccién
de los recursos naturales; permiten intervencién antrépica limitada en investigacién, ecoturismo, proteccién de flora y
fauna silvestre.

Cuerpos de agua: tierras donde se encuentran los ecosistemas denominados humedales, que incluyen los pantanos,
ciénagas, lagunas y rondas de los rios.

Zonas urbanas: tierras destinadas a la ubicacién de conglomerados humanos.

Zonas sujetas a normatividad especial: tierras con legislacién e historia asignadas a comunidades indigenas, negrasy /o
resguardos, y con titulacién colectiva de minorias étnicas o regionales.

Esta clasificaci6n, segun el IGAC, estd llevada a cabo en una escala 1:500.000, pues si fuera a 1:100.000, la tipologia seria
maés detallada y se ampliaria el 4rea.
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tierras que son transadas en el mercado, ya que utilizado segtin su vocacién. Para tener mayor
pueden presentarse brechas entre la vocacién precisién sobre el uso, vocacién y conflictos de
del suelo y el uso que efectivamente se le da a uso, es necesario retomar elementos del estudio

éste. Una forma conveniente de contrastar la 16ac y Corpoica (2002a, 2002b, 2002¢ y 2002d).
distancia entre la vocacién y el uso, es acudien-

do al registro catastral real de tierras, con el fin 1. Conflictos de uso

de determinar cuédnto estd registrado por uso

y cudnto deberia estar registrado. Para ello, se La cobertura y uso hace referencia a la distri-
utiliza el Consolidado Nacional del 1Gac sobre bucién espacial de los patrones de vegetacién
registros catastrales de zonas rurales a nivel natural y usos mayores de las tierras que se pre-
nacional, y por las entidades descentralizadas’ sentan en el territorio nacional. La evolucién de
tal como se presenta en el Cuadro 2. ésta en el tiempo puede obtenerse comparando
estas cifras con las presentadas por el estudio
Dado que el drea rural registrada catastral- citado para el afio 1987. A partir de la vocacién
mente es el 77% de la superficie del territorio, del suelo (cobertura) y el uso que se le da a éste
se tiene que aproximadamente un 47,7% (77% puede determinarse si existe alguno de los dos
- 29,3%) de las tierras que componen el drea tipos de conflictos de uso. La sobreutilizacién se
nacional y que por vocacién no son aptas parael presentacuandolosusosactuales predominantes
mercado del sector primario, sonsusceptibles de hacen un aprovechamiento intenso de la base
ser transadas en el mercado de tierras. Hay que natural de recursos, sobrepasando su capacidad
distinguir sin embargo, que aunque este 47,7% natural productiva. Ello los hace incompatibles
es parte del mercado, puede o no estar siendo conla vocacién principal y los usos compatibles
Cuadro 2
VALOR DE LA TIERRA SEGUN AVALUO
Area en hectireas % total % area Avalio ($) en % avalio Precio por
en miles regional nacional miles de millones hectareas ($)
Consolidado Nacional - 1GAC 82.021,0 0,1 72,1 28.101,0 81,8 342.608
Antioquia* 5.374 61 47 4328 12,6 805.477
Cali 113 01 01 667 19 5.898.036
Bogotd 62 01 01 1.260 37 19.187.202
Total registrado 87.574.134 100,0 77,0 34358 100,0 392.336
Area nacional 113.800.000 N.A. 100,0

* Incluye predios rurales de Medellin.
Fuente: 1Gac Informacién consolidada nacional para el afio 2003, para el 2004 en el caso del Departamento Administrativo de Catrasto Distrital,
del afio 2003 para el Departamento Admistrativo de Planeacién Departamental de Antioquia y la Secretaria de Hacienda y Castro de Cali.

7 ElIGAG, el Departamento Administrativo de Catastro Distrital, el Departamento Administrativo de Planeacién Departa-
mental de Antioquia y la Secretaria de Hacienda, Catastro de Cali y catastro de Medellin. Debido a restricciones en el
acceso a la informacién no fue posible trabajar con informacién del mismo afio en todos los catastros.
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recomendados paralazona, y representa graves
riesgos de tipo ecoldgicoy / osocial. Similarmen-
te, lasubutilizacion se presenta en tierras donde
el uso actual es menos intenso en comparacién
con su mayor capacidad productiva, razén por
la cual éstas no cumplen con la funcién social
y econdmica establecida por la Constitucién
Nacional, cuyo fin es el de proveer de alimentos
a la poblacién (Cuadro 3).

El 32,82% de la superficie nacional presenta
conflictos deuso delastierras, tanto por sobreuti-
lizacién como por subutilizacién en diferentes
grados de intensidad®. En Colombia es mayorla
sobreutilizacién (17,2%) quelasubutilizacién de
las tierras (15,59%). El restante 67,18% del 4rea
nacional no presenta conflictos de uso.

Hay diversas razones que explican estos
conflictos de uso, pero quizd la mas destacada
es la alta concentracién de la tierra en pocas

manos. Para dar una idea de la dimensién del
problema y de acuerdo con informacién del Ca-
tastro Nacional (1cac, 2001b), se establece que el
0,4 de los propietarios (15.273), poseen el 61,2%
del drea predial rural registrada en Colombia,
equivalente a 47.147.680 hectéreas (ha) -que en
su totalidad corresponden a predios mayores de
500 ha-, mientras que el 24,2% del 4rea predial
rural nacional (18.646.473 ha) se encuentra en
manos del 97% de los propietarios registrados,
dentro delos cuales son predominantes aquellos
con predios menores de 3 ha (57%). Los demds
poseedores de propiedad rural (2,6%) poseen
el 24,6% restante de la superficie registrada en
catastro.

Esta concentracién promueve los conflictos
deusodelatierra, puesallimitarelamplio acceso
alatierra, fomenta los procesos de colonizacién
mal organizados y dirigidos sobre territorios
ambientalmente fragiles y, generalmente sin

Cuadro 3
DISTRIBUCION DEL AREA TOTAL POR COBERTURA, USO Y CONFLICTO DE USO

Uso actual (%) Vocacién de uso

Cuerpos de agua y pantanos 2,7

Otras coberturas 36

Matorrales 11 Forestales

Vegetacién de sabana 10,7

Tierras bosques 50,7 Agrocilvopastoril
Tierras agricultura 36 Agricola + silvoagricola
Tierras pastos 26,0 Ganadera + silvopastoril

Conservacién/Recuperaci6n de recursos hidricos 4,0

(%) Conflicto de uso (%)
Cuerpos de agua y pantanos 05

Rios y quebradas 14

59,0 Vegetacién natural sin intervencién 45,4
Uso adecuado 19,9

6,0 Zonas urbanas 78
19,0 Sobreutilizacién 17,2
12,0 Subutilizacién 15,6

Fuente: 1ac y Corpoica 2002.

La sobreutilizacién le representa al pais aproximadamente un 32,7% del 4rea transformada en algtin grado de intensidad

y un 17,2% del total del drea nacional. Dentro de tal porcentaje, 68% sufre una sobreexplotacién moderada, pero con alto
riesgo de sufrir degradacién o perdida de sus cualidades y por tanto poder cumplir con sus funciones ecolégicas y sociales.
La sobreutilizacion severa se presenta en el 32% restante del 4rea sobreutilizada. Del anélisis de la subutilizacién severa
y moderada se puede concluir entonces que, en alta proporcién, este conflicto se asocia con tierras de vocacién agricola,
en especial para cultivos transitorios intensivos y semi-intensivos, que estdn en la actualidad utilizados en actividades

pecuarias de baja a moderada intensidad.
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vocacién de uso agropecuario. Esto se asocia
con los sistemas de produccién agropecuarios
intensivosentierras deladera, que se desenvuel-
ven sin las practicas de manejo y conservacién
de suelos més adecuadas.

La concentracién sobre la propiedad implica
también una concentracién de la poblacién en
la regién Andina, ejerciendo alta presién sobre
los recursos naturales ante la demanda de ali-
mentos y servicios ambientales, deforestando
grandes extensiones de tierras de vocacién fo-
restal protectora e interviniendo en ecosistemas
fragiles. La alta subdivisién de predios propicia
elincremento del minifundio y microfundio, as{
como las bajas capacidades de acumulacién e
implementacién de tecnologias agropecuarias
apropiadas que de estos se derivan. Ya que ge-
neralmente éstas se sitdian en zonas apartadas y
poco accesibles, son propicias para la siembray
produccién de cultivos ilicitos y de cultivos de
subsistencia, que agravan tanto la problematica
ambiental’ como social. Quizélos efectos sociales
mdsimportantessonlapobrezay desigualdad de
lariqueza, que frecuentemente se asocian con el
desplazamiento forzado de la poblacién rural.

El mercado de tierras en Colombia puede
caracterizarseentonces por ser altamente concen-
trado en la propiedad rural, que se explota con
baja intensidad en la gran propiedad y en exceso
enla pequefia, de donde se derivan graves inefi-

ciencias por la subutilizacién y sobreutilizacién
de la tierra. En resumen, se propone una lectura
desde la concentracion de la tierra como factor
principalenlaconfiguracién delosusosdelsuelo,
de la demanda y oferta de tierras y, por supues-
to, en la capacidad de desarrollo apropiado del
mercado de tierras y del sector agricola.

B. ;Es dinamico el mercado de tierras
en colombia?

1. Andlisis de transacciones

Dar cuenta de la estructura de transacciones en
el mercado es necesario. Basicamente se tienen
cuatro tipos de transacciones en los dos tipos
de mercado anteriormente sefialados: arrenda-
miento, compraventa, herencia y transferencia
a través de entidades gubernamentales. En el
Griéfico 2 se evidencia, entre 1979 y 1999, una
reduccién en la importancia relativa de las he-
rencias como mecanismo de transferencia de la
tierra. También se presenta un peso ascendente
de las transferencias del ahora Incoder alolargo
del periodo. El comportamiento de las compra-
ventases el mds estable enel tiempo, atin cuando
incrementa su participacién en 12,6% entre los
periodos 1979-1988 y 1989-1994, y se reduce en
9,6% para el periodo 1995-1999.

En el Gréfico 3 se observa que las parcelas con
titulo representan el 65,2% delas parcelas totales,

°  Segunelinforme delicacy Corpoica (2002), las consecuencias de lasobreutilizacion de las tierras se reflejan principalmente
en la degradacién de los recursos naturales, cuya expresién més evidente es la erosién hidrica. En Colombia el 35% del
total de las tierras se encuentran afectadas por erosién, con mds de 4.300.000 ha erosionadas severamente y 12.916.000 ha
en grado moderado. Otras consecuencias estdn representadas en la disminucién de la cantidad y calidad de los recursos
hidricos, pérdida o disminucién de la productividad de las tierras, pérdida irremediable de la biodiversidad, aumento de
las amenazas por inundaciones en las partes bajas de las cuencas, y la colmatacién de embalses. La conversién creciente
de tierras agricolas y forestales en tierras ganaderas incide en la pérdida de biodiversidad, degradacién de suelos, por
el cambio de uso, y de ecosistemas estratégicos y menor generacién de empleo rural por hectdrea ocupada.
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Grafico 2
FORMAS DE ADQUISICION DE TIERRA
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Fuente: Isabel Lavandenz y Klaus Deiniger (2003, paginas 499 y 501).

cubriendo el 88,3% del drea total de parcelas. Por
su parte, las parcelas arrendadas constituyen el
18% de las parcelas totales, pero sélo el 7,8% del
dreatotal. Este fendmenoimplica que el mercado
detierras paraarriendoeslimitadoy marginal, lo
cual puedeestarasociado conel cardcterinmueble
delatierra, que esla principal forma de garantia
enlos mercados de crédito, y porendeotorgaasu
propiedad unautilidad adicional (especialmente
en un entorno en que no pueden ser asegurados
los riesgos de la produccién). Otro factor que
influye eslaestructuralegal que genera derechos
sobre la propiedad por las mejoras que quienes
arriendanlatierralehaganaésta, desincentivan-
do asi la actividad de arriendo. Sin embargo, la
existencia de contratos informales de aparceria
y/o arrendamiento genera distorsiones que no
se tienen en cuenta en el andlisis anterior.

No obstante, los incentivos econémicos para
no movilizar significativamente el mercado de
tierras persisten. Junto con lo anterior, el que
la tierra sea un activo fijo, la hace reserva de
riqueza y sirve para protegerse de la inflacién

y otras circunstancias econémicas inciertas. Este
tipo de actividades se favorecen de la baja carga
impositiva y la no aplicacién de mecanismos
como lavalorizaciény/olaplusvalia, que hacen
que el costo de oportunidad de poseer tierras
en usos improductivos sea bajo. Finalmente, la
tierra es un elemento de poder y control politico
regional y/o gremial.

En general, puede decirse que los mercados
de compraventadetierras enel pais se han carac-
terizado porsuescaso dinamismo (ver Graficos 2
y 3). Enelentorno actual, el mercado en simismo
no podria producir un cambio decisivo en la ac-
tual estructurade tenencia delatierra, acausade
lasnumerosasimperfeccionesy alas deficiencias
que presentan estos mercados, relativas al crédito
y paradéjicamente a la distorsién de los precios
provocados porlas politicas agrarias'. En efecto,
buena parte de las imperfecciones del mercado
de tierras tienen que ver con la falta de recursos
para comprar tierras y los elevados costos de
transaccién. Los pobres en las zonas rurales no
tienen recursos suficientes para comprar tierras,
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ni pueden obtener financiamiento a través de
los canales comerciales, por falta de garantias o
porquelos mercados financieros sonimperfectos
o sencillamente no existen.

a. Precio de la tierra™

En Colombiaes necesario distinguir tres tipos de
"valor" delatierra. El primero, es lo que se deno-
mina el avaludo catastral, el cual es determinado
porelicacylas Oficinas de Catastro de Medellin,
Cali, Bogota y Antioquia. Segundo, esté el precio
de mercado al cual se transan efectivamente los
predios y que en general estd muy por encima
del avaltio catastral, con excepciones como por
ejemplo en el caso de Bogotd, ya que el avaltio
catastral es aproximadamente el 85% del precio
de mercado. En tercer lugar, estd el valor del
inmueble registrado en la Superintendencia de
Notariado y Registro, y que en ningtin caso debe
estar por debajo del 50% del valor del precio de
mercado y/o de transaccién. El impuesto de
registro y beneficencia se paga, en el peor de

los casos, sobre el valor del avalto. Es decir, se
puede registrar por menos, pero se paga sobre
el avaliio catastral. Por el contrario, se encuen-
tran regiones donde el avaltio catastral tan s6lo
alcanza el 40% del valor comercial.

Entodo caso, setiene queel preciode mercado
es mayor o igual al de registro e indefectible-
mente mayor que el del avaltio, mientras que
el valor del avaltio puede ser mayor o igual al
valor del registro'*:

P >P >P

Mercado Avaliio Catastral Registro

Sin perjuicio de la discusién anterior, vale la
pena anotar que ademds de los pardmetros y fac-
tores utilizadosparalevantar el avaltio catastral,
es necesario tener en cuenta que el precio de las
tierras tradicionalmente haobedecidoenel paisa
tres elementosbésicos: valorizacion, localizacién
y capacidad productiva para generar rentas.
Sobre estos elementos hay que resaltar que la
agudizacién de la violencia politica, particular-

10 El valor de la tierra refleja una gama de politicas gubernamentales, tales como impuestos, subvenciones, asistencia
técnica y programas de otra indole, que pueden estar orientados directa o indirectamente hacia el sector agricola. Los
costos y beneficios de estas politicas son frecuentemente capitalizados en el valor de la tierra que es afectada por éstas.
Las politicas de aguas son un ejemplo clésico de esta situacién: el valor de la tierra es mayor en aquellas zonas agricolas
que se benefician del suministro subvencionado de agua de riego. Finalmente, la tierra es fuente de poder politico.

1 Esta seccién se basa en los resultados de Iregui et.al. (2004).

2 En esencia, se trata de que el avaluo catastral se acerque al 90% del precio de mercado en todos lo municipios del pais
porque, al registrar la base catastral al 100% de este tltimo, se podria incurrir en inflexibilidades inconvenientes en el
cobro del impuesto predial en vista de que hay que darle un margen de oscilacién a los precios del mercado y obviamente
a las variaciones del 1rc. Antes de fijar el valor del avaltio catastral al 100 del valor de precio de mercado , deben imple-
mentarse medidas que aseguren que el valor al cual se registra el predio no pueda estar por debajo del avaltio catastral,
como puede ocurrir hoy. Al respecto, la actualizacién catastral es una importante iniciativa que el 1GAc ha encabezado,
acompaiado de la actualizacién que ya han realizado las entidades catastrales de Medellin y Bogot4 y el proceso en
marcha que actualmente se realiza en Cali y Antioquia. Estd en desarrollo un proyecto que adelantan actualmente la
Superintendencia de Notariado y Registro y el iGAc para poder cruzar las bases de datos, lo cual seria muy valioso pues
darfa un dato adicional para conocer la relacién exacta entre el valor de registro de las transacciones en contraposicién
al valor del avalto y por supuesto al precio de mercado, a través de los osm1 (Observatorios del Suelo y del Mercado
Inmobiliario) que se estdn montando en los municipios del pafs.
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mente desde finales de la década de los setenta
y comienzos de la de los ochenta (Montenegro
y Posada (2001), Sanchez y Nufiez (2001)), ha
agregado otro elemento en el precio de la tierra:
la seguridad. Se puede hablar entonces de tres
mercados distintos alrededor de la propiedad
de la tierra: el de aquellas con distinto tipo de
valorizacién, el conformado por las que generan
rentay el mercado de tierras con distintos grados
de seguridad.

Enlaszonas de pequefios productores se debe
hablar méds apropiadamente de un mercado de
tierras representativo de sistemas de produccién;
lavalorizaciéndelastierrasexcedehabitualmen-
te su capacidad de generar rentas, en gran me-
dida por su condicién de medio de subsistencia,
atn en condiciones distintas a las definidas por
mercados desalarios o productos agropecuarios.
La posesién de la tierra es el mecanismo de
intercambio entre varios tipos de mercados que
se estructuran alrededor de la unidad produc-
tiva: mano de obra, productos agropecuarios,
productos artesanales y servicios.

En zonas de gran propiedad, con ganaderia
extensiva, prima un mercado de tierras genera-
dorasderenta, yaseaendinerooenvalorizacién.
El primer caso se presenta cuando hay especula-
cién de tierras; el segundo, cuando la tierrano se
transa y se conserva improductiva en espera de
valorizacién porla puestaen marcha de proyectos
de infraestructura que incrementen su valor.

El mercado de tierras por diferente grado de
seguridad ha cambiado conforme a la dindmica
de la violencia politica, lo cual hace que no sea
fAcil tipificar regiones o actividades especificas
por este criterio. Empero, se puede constatar
que las zonas de produccién empresarial estdn

localizadas en las dreas dotadas de mayor se-
guridad, mejores carreteras y comunicaciones,
alrededor de las grandes y medianas ciudades,
en las cuales es posible extender una red de
aprovisionamiento, acopio y comercializacién
con menores costos de transaccién.

Este sistema de precios querige la propiedad
rural en Colombia antes que corregir, tiende a
favorecer la concentracién de la tierra, ya que la
actividad especulativasobrelastierras puede ser
explotadaen mayor medida por quienes poseen
los recursos para entrar a un mercado de tierras
restringido. La informacién e influencia juegan
un papel fundamental, pues el poder politico
asociadoalatenenciadelatierra permite acceder
ainformacién preferencial sobre obras ptblicas,
créditos subsidiados, mercados enexpansién, en-
tre otros. En conclusion, larespuestaala pregunta
que encabeza la seccién es negativa: el mercado
de tierra en Colombia es poco dindmico.

C. Elgrado de concentracién delatierra
en colombia

El persistente papel protagénico dela concentra-
ciéndelapropiedad rural enla configuraciéndel
mercado de tierra colombiano exige un estudio
detallado a través de las estadisticas catastrales
suministradas por el IGAC: niimero de predios y
propietarios, el drea de terreno en hectéreas, el
avaltioen pesosdelos predios delaszonas rurales
detodoelpaisy el valor promedio de cada predio
segtinla categoria de extensién deacuerdo conel
registro. No obstante, debe tenerseen cuenta que
estainformaciéntienelimitaciones de cobertura.
El desplazamiento forzado y el testaferrato ge-
neran distorsiones en las estadisticas catastrales,
subestimando el grado de concentracién, como
quiera que este se mida.
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Sin embargo, la cobertura y fiabilidad de la
informacién ha mejorado. De acuerdo con las
cifras presentadasenel Cuadro4, el porcentajede
municipios que seincluyen enlas estadisticas ca-
tastrales ha aumentado de 85,8% en 1997 a 90,3%
en 2005. Esta misma tabla muestra la dindmica
agregada de las diferentes variables que compo-
nen la informacién catastral. As{, en promedio el
ndmero de propietarios se haincrementado ape-
nas por encima del 4rea en los registros del iGac,
en tanto que el niimero de predios haaumentado
también pero con una magnitud inferior, lo cual

de la tierra, tal como se ilustra en el Gréfico 4,
éstas se quedan cortas para formular politicas
precisas debido a que no permiten determinar
cudl es el comportamiento de la concentracién
de la tierra en el interior del pais. Es decir, no se
identificanlas zonas geogréficas sobre las cuales

Grafico 4
DISTRIBUCION ACUMULADA DE PREDIOS,
PROPIETARIOS RURALES Y AVALUOS POR
RANGOS DE SUPERFICIE, 2004
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Cuadro 4
TASAS DE CRECIMIENTO CATASTRALES, 1997 - 2005 Y COBERTURA MUNICIPAL
Predios Propietarios Area Avalio Cobertura Crecimiento
cobertura
1997 1,33 2,29 1,36 16,58 85,8 0,0
1998 1,83 2,02 0,69 22,72 87,0 1,4
1999 1,67 2,47 1,73 22,56 87,4 0,5
2000 0,14 2,26 19,51 -1,09 87,5 01
2001 2,40 1,14 -14,96 2,09 89,7 2,5
2002 1,72 2,23 7,65 2,54 88,5 -1,3
2003 1,67 2,04 -0,57 10,93 90,3 2,1
2004 1,06 1,10 0,94 3,08 90,3 0,0
2005 2,30 2,39 0,10 8,77 90,3 0,0
Promedio 1,57 1,99 1,83 9,80 88,55 0,58

Fuente: 1cac 2005.
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se deben focalizar los esfuerzos de la gestion
publica. Junto con esto, la valoracién a nivel
nacional no le otorga la apropiada dimensién
al problema, pues tras el agregado se esconden
problemas de cobertura y rezago catastral, que
s6lo se pueden apreciar mejor a nivel depar-
tamental. Por estas razones, se cuantificara la
concentracién de la tierra en ese nivel (aunque
lo ideal seria a nivel municipal).

Para esto se utilizard el coeficiente de Gini
calculado para la distribucién de la propiedad
de tierras. Este coeficiente toma valores entre
ceroy cien, siendo cero una perfecta y equitativa
distribucién de la tierra, y cien representa una
perfecta desigualdad. Sibien variosestudioshan
calculado este indice para diferentes periodos,
no todos son comparables entre si. Por un lado,
el indice de Gini convencional puede sélo tener
en cuenta el drea de los predios rurales para su
construccién (Gini de superficie). Por otro lado,
para estimar el grado de concentracién de la
propiedad rural se puede construir este indice
partiendo del valor del predio segin avaltio
catastral (Gini de avalio). En este andlisis ten-
dremos en cuenta los dos tipos de construccién
del coeficiente de Gini.

Segun Castafio (1999) y Offstein e Hillén
(2003), hay que tener otros elementos presentes
alahora de construir un indicador que refleje la
concentracién sobrela propiedad rural. Primero,
se deben excluir los predios en la periferia de
las urbes de la informacién con la que se cons-
truyen los indices Gini antes mencionados, as{
como aquellos que tienen un uso diferente al
agropecuario. Esto es conveniente pues elimina
las distorsiones deidentificacién entre propiedad
urbanay rural que son tan difusas en la periferia.
Segundo, se deben excluir las propiedades que

pertenecen al Estado (las del hoy Incoder, cNE y
otrasentidades), puesdelo quese trataes de esti-
mar laconcentracién privadasobrelapropiedad.
En tercer lugar, resulta conveniente excluir los
predios destinados a parques naturales, resguar-
dosindigenasy de negritudes y empresas de ser-
vicios publicos, pues por definicién estas no son
propiedad privaday constituyen un patrimonio
colectivo. Incluso es deseable poder corregir las
estimaciones teniendo en cuenta que unamisma
persona pueda poseer mds de una propiedad.
Finalmente, es ttil ajustar la medicién que se
establezca por sesgo de calidad de tierra.

En la medida en que se cuenta con informa-
cién reciente construida con las especificaciones
necesarias excepto el ajuste por propietarios,
segtin Offstein e Hillén (2003) el ejercicio se
presta para sobreestimar la concentracién pues
no se puede discriminar la participacién de cada
propietario en un mismo predio. El estudio de
Castafio (1999) hace el ejercicio de estimacién
para los afios 1985 y 1996, afios de actualizacién
catastral, atendiendo los criterios citados antes
menos el ajuste por propietarios y la correccién
por calidad de la tierra. Asimismo, Offstein e
Hillén (2003) calculan los indices Gini para el
afio 2002 siguiendo las mismas especificaciones
de Castario (1999). Por su parte, un trabajo re-
ciente del Banco Mundial (2004), corrige los Gini
para el afio 2002 por el sesgo en la calidad de la
tierra. Sin embargo, esta correccién no genera
diferencias significativas en la estimacién de los
Gini, pero silimita la capacidad de comparacién
con el afio 1996 y 1985 en los que no se realiz6
esta correccién.

En los paneles del Gréfico 5 se presentan el
coeficiente de Gini para cada departamento (cada
uno representado por un punto en los graficos)
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Grafico 5
COMPARACION ENTRE fNDICES GINI POR SUPERFICIE Y AVALUO 1985, 1996 Y 2002
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Grafico 5 (Continuacion)
COMPARACION ENTRE INDICES GINI POR
SUPERFICIE Y AVALUO 1985, 1996 Y 2002
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Fuente: Offstein e Hilton (2003) y Castafio (1999).

en cada afio, y segtn las diferentes metodolo-
gias (Gini de superficie y Gini de avaldos). El
primer y segundo panel muestran, al contrario
de lo que se pensaria, que no se ha presentado
un proceso de latifundizacién en Colombia. De
acuerdo con los célculos realizados, entre 1985 y
1996 1a concentracién sobre las superficies rurales
s6lo se incrementé en 1,34%, disminuyendo en
Atlanticoy aumentando en Amazonas, Guainay
laGuajira. Asu vez, parael periodo comprendido
entre 1996 y 2002, hay una ligera disminucién de
la concentracién de la tierra (1,3%). En Guaina,
Caquetd, Cesar y La Guajira se presentaron
las disminuciones mds notables: entre 6,75% y
18,46% del indice Gini de superficie. La inercia
de los anteriores resultados se conserva en los
ultimos afios (Offstein y Hillén, 2003). En resu-
men, la concentracién sobre la superficie se ha
mantenido constante en los tltimos 20 afios.

Sinembargo, como puede verseenlos paneles
3y 4, la concentracién sobre la propiedad rural
segun el valor de la tierra (Gini de avalto) ha

aumentado en promedio un 19,55%, siendo el
caso més extremo Arauca donde se present6 un
incremento de 53,29%. Los tiltimos tres paneles
muestran la transicién de la concentracién pre-
dominantemente de lassuperficies ruralesauna
en términos del valor de la tierra.

El panel cinco muestra que en 1985 el Gini de
superficie en todos los departamentos superaba
en promedio 21,4% al Gini calculado a partir
de los avaltos, pero con una amplia dispersién
(con una desviacién estdndar de 18,94%). Aun
cuando en 1996 (panel seis) la concentracién de
superficie era todavia superior en un 21,3% ala
delos avaltios, ya se evidenciaba un incremento
en esta tltima, asi como una convergencia (des-
viacién estdndar del 12,21%) para esta forma de
distribucién. Estatendencia se reafirmaen el afio
2002 (panel siete), cuando la concentracién por
avaltios en promedio es superior alade superficie
en1,4% yla convergencia sobre la concentraciéon
deavaltiosaumenta, puesladesviacién estdndar
del Gini de avaltos se reduce a 8,1%.

Este resultado a escala departamental suge-
rirfa una mayor concentracién de la riqueza por
efectos rentistas, lo que se refleja en un mayor
precio del avaldo catastral. Estos diferenciales
en renta de un periodo a otro pueden tener ex-
plicacién en la ampliacién del drea intervenida,
que aumentalarentadelastierrasrelativamente
mejores, las actividades especulativas sobre el
mercado de tierras (como las que promueve la
ganaderia extensiva) y/o el incremento en los
niveles de inseguridad que trunca la capacidad
de explotacién de los pequefios y medianos pro-
pietarios quienes no cuentan con los medios para
ejercer presion politica para que sean protegidos
y no cuentan con los recursos para protegerse
por si mismos.
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Una posible explicacién podria extraerse del
Cuadro 5, donde se muestra que losaumentosen
la concentracién por avaltos (Gini por avalios)
se hace a expensas de ampliar la frontera de ex-
plotacién econémica a favor de las actividades
pecuarias y en detrimento del sector agricola, el
medio ambiente y la infraestructura agropecua-
riay noagropecuaria. Mas atin, laampliacién del
sector pecuario se desarrolla a partir de pastos
naturalizados, malezas y rastrojos, tan comunes
cuando la poblacién se desplaza forzadamente
y con premura, abandonando y/o vendiendo
sus predios a precios irrisorios, formando un
mercado especulativo de la tierra.

Laampliaciéndel valorrelativodelas grandes
propiedades dedicadas a la ganaderia extensiva

eslare-latifundizacion productiva del pais, enla
cual la compra de tierras se consolida como un
negocio en si mismo y el precio pagado por las
fincasnoestd determinado por su productividad
agropecuaria, sino porla posibilidad de atesora-
miento a través de un activo facil de administrar
y la influencia sociopolitica que se deriva de la
posesién de una propiedad.

Laparticipacién delas diferentes actividades
que se incluyen en el 1B del sector agricola entre
1995y 2003 no varié sustancialmente durante este
periodo. Es decir, que en realidad la expansién
de los usos pecuarios no se ha reflejado en una
mayor participacién sobre el PIB agropecuario
como seria de esperar. ;Sila participacién en los
usos agricolas ha disminuido, cémo es posible

Cuadro 5
CAMBIO DEL USO DEL SUELO A NIVEL NACIONAL

Aprovechamiento de la tierra Area 1995

hectireas sobre la superficie hectireas sobre la superficie 1995 -2001

Participacién

Area 2001 Variacién

1995 -2001

Participaciéon Variacién

total total hectireas % participacién %
Superficie total 114.174.800 - 114.174.800 - - -
Agricola 5.076.831 4,45 4.347.617 3,81 -14,36 -0,64
Cultivos transitorios solos/asociados, barbecho y descanso 2.508.330 2,20 2.012.959 1,76 -19,75 -0,43
Cultivos permanentes solos y asociados 2.355.903 2,06 2.122.060 1,86 -9,93 -0,20
Cultivos en parques nacionales 212.598 0,19 212.598 0,19 0,00 0,00
Pecuaria 40.424.246 3541 41.701.605 36,52 3,16 1,12
Pastos introducidos, naturalizados y sabanas 29.908.521 26,20 29.530.941 25,86 -1,26 -0,33
Pastos naturalizados, malezas y rastrojos 6.423.916 5,63 8.078.855 7,08 25,76 145
Pastos naturalizados, vegetacién de paramo en parques 4.091.809 3,58 4.091.809 3,58 0,00 0,00
nacionales
Bosques 63.160.786 55,32 62.940.240 55,13 -0,35 -0,19
Naturales 52.387.740 45,88 52.116.890 45,65 -0,52 -0,24
Plantados 200.538 0,18 240.842 0,21 20,10 0,04
Naturales fragmentados 10.572.508 9,26 10.582.508 9,27 0,09 0,01
Otros usos 5.512.937 4,83 5.185.338 4,54 -5,94 -0,29
Afloramientos rocosos y eriales 1.380.351 1,21 1.071.411 0,94 -22,38 -0,27
Cuerpos de agua 3.122.660 2,73 3.221.693 2,82 3,17 0,09
Infraestructura agropecuaria y no agropecuaria 634.529 0,56 516.837 0,45 -18,55 -0,10
Superficie urbana y semiurbana 375.397 0,33 375.397 0,33 0,00 0,00

Fuente: DANE y Ministerio de Agricultura 2005.
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que su participacién, junto con la de los demés
componentes se mantenga constante? La razén
puede estar en factores tales como "la caida de
los precios internacionales delos productos agro-
pecuarios, lasequia ocasionada por el fenémeno
del nifio, la apreciacién delatasa de cambio, yla
reducciéndelosniveles de proteccién comercial”
a comienzos de los noventas (Jaramillo, 2002).
A su vez, puede explicarse por el incremento en
las tasas de interés y dificultades para acceder
al crédito. En efecto, todos estos factores que
tuvieron efectos heterogéneos sobre los culti-
vos transitorios, permanentes y sobre el sector
pecuario.

Otrasrazones puedenser el incremento dela
productividad agricola-porlaescalaagregadade
produccién-ylaineficiencia del sector ganadero.
Estosignifica que el incremento de tierrasen usos
pecuarios no sélo ha disminuido la actividad
agricola y silvicola, sino que tampoco ha repre-
sentado un aumento de la actividad pecuaria
y, contrario de lo esperado, ha significado un
decaimiento de la misma.

En este uso especulativo antes que produc-
tivo entra en juego la expansién de los grupos
paramilitares que han propiciado desplazamien-
tos de la poblacién y han apoyado los procesos,
no siempre formales, de concentracién de la
propiedad de la tierra en cabeza de narcotrafi-
cantes, ganaderos, especuladores y de los mis-
mos dirigentes del paramilitarismo. Asimismo,
el narcotréfico ha generado liquidez suficiente
como para fortalecer la especulacién en el mer-
cado de tierras, situacién que se intensifica por
hacer de las siembras de coca y amapola una
alternativa econémica atractiva para una parte
de los campesinos y jornaleros desplazados por
la violencia politica o por causas econémicas.

Asf, enestasecciénse ha presentado un pano-
rama amplio y completo del mercado de tierras:
sus dimensiones, ineficiencias y movilidad.
También se haencontrado que un gran obstaculo
quese asientaen el aparato productivoruralesla
concentraciéndelatierra, porsusefectossobrela
movilidad y acceso al mercado, asi como por su
relacién con la subutilizacién y sobreutilizacién
delatierra. Sinembargo, todavianosesabe hasta
qué punto esta concentraciénsobre la propiedad
rural puede asociarse con la violencia politica y
de qué forma. Es decir, se debe establecer si estos
problemas en el desarrollo rural se extrapolan a
la conflictividad violenta que sacude al pais.

III. Comprendiendo la asociacion
entre la violencia politica y la
concentracion de la tierra

A. Estudiosrecientes sobrelarelacion
violencia politica-tenencia

Buena parte de las entidades multilaterales y
de los consultores internacionales coinciden en
que la alta concentracién de la tierra en Colom-
bia y en América Latina, es un factor clave de
perturbacién y violencia politica, ademds de la
concentracién del poder politico regional, entre
otros fenémenos. Ya que el objetivo principal
del estudio es controvertir esta hipétesis, vale la
penahacer unasucinta referencia delos estudios
mdés importantes.

El estudio Andes 2020: una nueva estrategia
para los retos de Colombia y la region™® fue realiza-
do por una comisién independiente contratada
por el Departamento de Estado de usa, para
tener una visén global de los paises andinos
(Bolivia, Colombia, Ecuador Perti y Venezuela)
y recomendar una politica integral parala zona.
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Ensintesis, este documento presentalaaltaines-
tabilidad politica, el estancamiento econémico y
lainequidad social delaregién andina. En parti-
cular, el énfasis recae sobre Colombia, teniendo
en cuenta: el conflicto armado, el narcotréfico, el
pesoregional del pafs, suinfluenciaeconémicay
las fronteras que comparte con 3 de los 4 paises.
En el segundo capitulo de este documento -"Re-
forma Agraria y Desarrollo Rural'- se establece
la concentracién de la tierra como un aspecto
central ("nticleo duro") de la crisis estructural de
la regién y del conflicto armado colombiano y
propone:impuestos que gravenla concentracién
improductiva delatierra, cobro de tributos (pre-
diales) a nivel nacional y no municipal, reforma
agraria, titulacién y registro de tierras.

El estudio EI Conflicto, callejon con salida: una
mirada comparativa** elaborado por el pPNUD de
Colombia, con la metodologia del INDH, tiene el
objeto principal de estudiar el conflicto armado.
Si bien plantea una terapia multi-modal para
resolverlo con politicas tales como negociacién,
seguridad ciudadana, solucién de conflictos
locales, blindaje de rentas legitimas, control del
narcotréfico, justicia penal, y reparacién a las
victimas, entre otras, insiste en adelantar una
amplia reforma agraria, habida cuenta dela alta
concentracién de la propiedad de la tierra.

EnelinDH, ademds delo propuesto por Andes
2020, se propone un cierre de la frontera agraria
para preservar las zonas ambientales frégiles
y ampliar el niimero de reservas campesinas,

tanto en los frentes de colonizacién como en
el interior de la frontera. La diferencia funda-
mental entre los dos informes es que Andes
2020 enfatiza mds en aspectos tributarios y, el
INDH, hace mds énfasis en la distribucién de la
tierra, pero también insiste en que la tarifa del
impuesto predial se fije en relacién directa con
el tamafio de predio y en funcién inversa con
su uso productivo. En ese contexto sefiala 5
vinculos estrechos entre los conflictos de tierras
y la concentracién armada: i) laacumulacién de
tierras como fuente de poder, ii) como elemento
de supervivencia de minorias étnicas, iii) como
proveedora de rentas, iv) como determinante
de produccién para cultivos ilicitos, y v) como
base del control territorial de grupos armados,
en medio de un 83% de la poblacién rural cam-
pesina en pobreza absoluta.

El Banco Mundial, en el informe preparado
por DeFerrantiet.al. (2005), evaltiala problemati-
cageneral de pobreza, subdesarrolloeinequidad.
En este andlisis se sostiene que "los derechos de
propiedad importan tanto para el crecimiento
como para la desigualdad" y agrega que "las
desigualdades de la propiedad de la tierra han
estado en el centro de la formacién histérica de
desigualdades sociales, de ingresos y politicas
en América Latina". También sostiene que "la
reforma agraria redistributiva fue por mucho
tiempo recomendada como una fuente de mayor
equidad y eficienciaenel corto plazo, y comouna
medida para sostener la transicién a un sendero
mds rapido e igualitario de desarrollo”.

B3 Chistman, D.; Heimann, J., Sweig, J. (2004). Andes 2020: A New strategy for the Challenges of Colombia and the Regién,
Report of an Independent Commission Sponsored by the Council on Foreign Relations-Center (cFr) for preventive actién,

http: / /www.cfr.org/

4 Go6mez, Hernando et. al., Informe Nacional de Desarrollo Humano (inpH) de Colombia. El Conflicto, callején con salida,

PNUD, 2003.
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Si bien América Latina se puede clasificar
como unaregién con unareformaagrariaextensa
peroincompletarecomiendaque "esimportante
lograr un acceso mds equitativo a la tierra, alos
derechos de propiedad y a otros activos tales
como la infraestructura”. Asi, se enfatiza el for-
talecimiento de los mercados de factores, entre
ellos el de la tierra y en la estructura tributaria
de la misma, ademds de fortalecer mercados
de arrendatarios, titulacién de tierras, reforma
agrariabasadaenlacomunidad y enel mercado,
recuperacién negociada de tierras y respeto de
distribucién de tierras para procesos indigenas
y comunales.

Por su parte, un estudio reciente del cepe®®
concluye que "los municipios con una desigual
distribucién de tierra son caracterizados por
altos niveles de violencia politica en todas sus
manifestaciones (secuestros, masacres y, en
menor medida, acciones guerrilleras) aunque
medidas disuasivas y mayor seguridad pueden
reducirlaviolencia politicaenel corto plazo. Los
resultados sugieren que, para lograr una reduc-
cion sostenible de este fenémeno, es necesario
combinar dicha estrategia con atencién a las
inequidades estructurales quesonlos principales
factores que contribuyen ala violencia politica".
En esta medida se recomienda que el mercado
de tierras puede tener efectos negativos si no
cuenta con un marco regulatorio adecuado,
implementacién de leyes contra el lavado de
dinero y evasién de impuestos, reactivar pre-
dios improductivos entregados por el Incoder
mediantelaidentificaciény mejoramiento de me-
canismos para facilitar: transferencia de tierras
por venta o arriendo, sustitucién o reemplazo

15

Documento cepg, Banco Mundial, Colombia: una politica de tierras en transicién. Agosto 2004.

delosbeneficios originales de reforma agraria y
mecanismosjustos parasanear el financiamiento
de deudas adquiridas.

Ademéds plantea establecer un sistema de
impuesto predial que permita gravar la tierra
y las ganancias de terratenientes, en el marco
de una valorizacién generalizada de la misma,
explorar mecanismos para reducir las barreras
alaentrada (por ejemplo, proveer instrumentos
financieros delargo plazo). Asu vez, recomienda
reducir el valor del subsidio de reforma agraria
y crear un requisito que obligue una contri-
bucién de los beneficiarios posiblemente de
acuerdo con su capacidad econémica, fijar un
tope al subsidio, propiciar la participacién de
los gobiernos locales en la reforma agraria, y en
particular, hacerlos elegibles para recibir apoyo
parafinanciariniciativas propias como: POTy PDM
integrales que involucren aspectos como uso de
tierra, mercados, servicios, tecnologia, pobrezay
seguridad alimentaria en su localidad; recaudo
del impuesto predial para activar mercados
locales; apoyos en especie (tierras publicas, in-
fraestructura, etc.) a grupos focalizados; logros
municipalesenlaimplementacién delareforma
agraria o en la reactivacién de antiguos predios
del programa; establecer un fondo de reforma
agraria que sirva de fuente de financiacién.

De ésta revisién bibliografica, se concluye
que existe una coincidencia sobre la incidencia
de la concentracién de la propiedad rural sobre
la violencia. Sin embargo, los estudios empiricos
no son contundentes sobre su magnitud. Aun
mas, la causalidad desde la concentracién hacia
la violencia no ha sido probada satisfactoria e
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irrefutablemente, por el contrario estudios como
Castafio (1999) y Offstein (2005) concluyen que
otros son los factores que tienen mayor relacién
conla violenciaregional: "en general, la violencia
pareceser mayor enmunicipios conunadensidad
demogréficamadsalta, mdskilémetros de caminos,
y un porcentaje méas pequefio dela poblacién fue-
ra de la cabecera municipal, mientras que el Gini
de tierras no es significativo" (Offstein, 2005).

B. La relacién violencia politica-tenencia

Aunque la distribucién de la tierra afecte la
dimensién de la situacién violenta, su efecto
puede ser menor a la que se suele pensar por al
menos tres razones. En primer lugar, una mayor
concentracion sobre la propiedad rural no estd acom-
pariada de un mayor y mejor uso de los recursos, y
por lo tanto no necesariamente genera mayor riqueza.
Hay evidencia de que la distribucién y tenencia
de la tierra en América Latina es poco equitativa
(ver Birdsall, Ross y Sabor, 1996), productono de
una mayor riqueza absoluta sino relativa, ya que
frecuentemente se encuentran grandes extensio-
nes de tierra subutilizadas en pocas manos. La
evidencia en Colombia muestra que existe una
relaciéninversaentre el tamario delaexplotacién
y la productividad de la tierra, explicada basica-
mente a partir de las fallas en los mercados de
trabajo y de crédito en las zonas rurales, factores
demogréficos y des-economias de escala en las
grandes explotaciones -como por ejemplo la ga-
naderiaextensiva-. Paradéjicamente, el fenémeno
de subutilizacién convive al mismo tiempo con
la lucha por acceder a la tierra por parte de una
proporcién importante de la poblacién rural.

En segundo lugar, la actividad econémica rural
tiene un peso relativo decreciente a través del tiempo,
haciendo que sea menos atractiva para los grupos

armados ilegales la extraccion de recursos de ésta
actividad con respecto a otras que son mds dindmicas
salvo de productos ilegales. Las actividades econé-
micas de carécter agricola y agropecuario vienen
disminuyendo deformasostenidasuimportancia
relativaenlageneraciéndel pBenlamayorfadelas
naciones del mundo. En Colombia, la tierra como
recurso fisico, tiene cada vez menor incidenciaen
la generacién de riqueza. Ello depende cada vez
mds del conocimiento, de la tecnologia y capaci-
dad para gestionar mejor los recursos productivos,
con independencia de la relacién de propiedad
inicial. Junto con esto, el hecho de que los grupos
armadosilegalesbusquenubicarseenlaszonasde
mayor desarrollo econémico, hace que el menor
dinamismo agropecuario reduzca la influencia
que pueda tener econémicamente el sector rural
sobre la situacién de violencia politica.

Por altimo, la distribucion inequitativa de la
propiedad tiene cada vez un menor impacto sobre la
distribucién total de la riqueza y por lo tanto sobre
la violencia politica. Los dos aspectos anteriores
se conjugan en esta ultima razén, pues la de-
creciente capacidad del sector rural de generar
riquezahace queladesigualdad rural por efectos
de la subutilizacién de la tierra tenga un efecto
decreciente sobre la concentracién de la riqueza
total. La reconversién productiva que ha vivido
Colombia en las tltimas décadas hace que se dé
un proceso similar sobre la composicién secto-
rial de la concentracién de la riqueza. Asf, si la
concentracién es un determinante delaviolencia
politica, los efectos econémicos de la concentra-
cién de la propiedad rural tienen cada vez un
menor impacto sobre la violencia politica.

Tradicionalmente se ha considerado que el
ordende causalidad se da delasiguiente manera:
la concentracién de la propiedad rural produ-
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ce violencia. Lo sorprendente es que, como se
verd mds adelante, lo que al parecer sucede es
que la violencia genera concentracién. Es mds,
una vez en firme la propiedad de la tierra por
los que irrumpen violentamente, terminan por
convertirse en pacificadores al convertirse en el
nuevo "establecimiento".

Lo que estd en el trasfondo de la teorfa del
"establecimiento” es que, mientras no haya
presencia de autoridad coercitiva, legalidad de
titulos, algunos mecanismos de financiacién
paralaproducciényelmercadeo, representacién
institucional del estado o capacidad de defensa
por cuenta propia, las comunidades indigenas,
negras o pequefios colonos en resguardos o con
posesién de la tierras -con titulos precarios y
atin legitimos, pero desprotegidos institucional-
mente- estdn sujetos a que lleguen otros actores
mds fuertes y los obliguen a desplazarse. Una
vez los nuevos "establecidos" imponen su ley,
en general concentran grandes extensiones de
tierras y "pacifican". Los resultados del modelo
econométricoilustranestadindmica. Los "estable-
cidos" fuertes de tiempo atrds, también presenta
el mismo comportamiento.

Algo similar ocurrié en los albores de la co-
lonia, cuando por concesién y titulos de nobleza
fueron asignadas grandes extensiones de tierras
a familias de abolengo y éstas fueron capaces a
través delos afios de defenderlas y conservarlas
mediante diversos instrumentos.

C. Modelo econométrico

Las secciones anteriores han permitido carac-
terizar la situacién del mercado de tierras en
Colombia y han sugerido elementos que sefialan
que en la literatura convencional puede haberse

sobreestimado e interpretado equivocadamente
la relacién entre concentracién de la propiedad
rural y la violencia. Sin embargo, no se ha presen-
tado hasta aqui una prueba rigurosa que lo de-
muestre. Para subsanar esta carencia se propone
desarrollar unmodelo econométrico que permita
establecer el grado de asociacién (bajo, medio o
alto) y tipo de relacién (positiva o negativa), si
existe, entre la concentraciéon de la propiedad
rural y la violencia politica. El perfodo de andlisis
se extiende desde 1990 hasta el 2004. Los cortes a
lo largo del periodo se definen por los dos afios
(1996 y 2002) para los que se tiene informacién
comparable de concentracién de la tierra (por
superficies y avaltios) a nivel departamental.

Enelejerciciose distinguen tres subperiodos.
El primer periodo, comprendido entre 1990-
1996, se considera como el presente para el afio
de corte 1996. El segundo, entre 1997-2002, se
considera como el futuro inmediato del primer
corte (1996). A su vez, este mismo subperiodo
(1997-2002) se toma como el presente para el
corte en 2002. El tercer periodo, que recoge la
informacién de los afios 2003 y 2004, es el fu-
turo para este segundo afio de corte (2002). Esta
definicién de cohortes en el periodo de andlisis
permite que, atin contando con informacién
fragmentada, pueda hacerse una aproximacién
sobre la violencia politica anterior y posterior a
cadaobservacién delaconcentraciéndelatierra
(cortes en 1996 y 2002).

Asf, por cada variable se obtienen dos observa-
ciones: una, enla que se superponen los periodos
1990-1996 y 1997-2002, que recopila la informa-
cién anterior hasta cada uno de los cortes (1996 y
2002); y otra, enlaque se superponenlos periodos
1997-2002 y 2003-2004 en los que se agrupa la
informacién posterior a los cortes mencionados
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(ver Gréfico 6). A través de este procedimiento, se
puede verificar qué tan inercial es la violencia con
relacién a la concentracion de la tierra al estimar
regresiones lineales en las que se compara las
variables posteriores versus anteriores'.

Siguiendo esta metodologia, se construye-
ron las variables utilizadas en la estimacién:
concentracién de la tierra, violencia politica,
caracteristicas geogréficas y econémicas (riqueza
departamental, vocacién en el uso del suelo y
actividad econémica rural). A continuacién se
describen estas variables y las fuentes disponi-
bles parasu construccién. Luego se especificard el
tipo de modelo que se implementé en cada caso,
continuando con los resultados obtenidos.

1. Variables y datos

a. Grado de concentracion de la propiedad rural

De los indices de concentracién més utilizados
en la literatura (Gini y Theil) se opté por el
coeficiente de Gini, ya que permite comparar

Grafico 6
FORMA DE ESCALONAMIENTO EN LA CONS-
TRUCCION DE VARIABLES

Peri6do Posterior
2002 para corte 2002 2004

Peri6do Anterior
1996 para corte 2002

1990

Peri6édo Posterior
para corte 1996

Periédo Anterior
para corte 1996

los resultados de este trabajo con los de otros
autores. Se utiliza el indice de Gini -tanto por
superficie como poravalto del predio-estimados
por Castafio (1996) para los afios 1985 y 1996,
y Offstein et.al. (2003) para el afio 2002. Estos
indices, elaborados a partir de las estadisticas
catastrales del Igac, son completamente compa-
rables metodolégicamente, lo cual no es posible
con los resultados de otros autores (Lorente y
Machado). Este indice se construye a partir de
la curva de Lorenz, que refleja la distancia que
existe entreladistribuciénacumuladaobservada
y una equidistribucién acumulada.

b. Violencia politica

Algunos trabajos que han procurado establecer
la relacién entre violencia y concentracién de
la riqueza han utilizado principalmente como
indicador de violencia politica el nimero y la
tasade homicidio (Sarmiento (1999), Sarmientoy
Becerra(1998), Sanchezy Nufiez (2001) y Sdnchez
et.al (2003)). En contraste, trabajos especificos
sobre la concentracién en la tenencia de la tierra
hanimplementado una gamam4s ampliade va-
riables de violencia politica: secuestros, masacres
y ataque guerrilleros (ver Banco Mundial (2004),
Castario (1999) y Offstein et.al. (2003)).

Sin embargo, siendo las dreas rurales lo que
ocupa este documento, se estima conveniente
utilizar aquellas variables de violencia politica
cuyaocurrenciase presenta especialmente en es-
tas zonas'”. Los indicadores de violencia politica

' Enlatablade salidas de la estimaci6n se puede apreciar esto con mayor claridad. Sin embargo, es importante recalcar que
nunca se corrieron regresiones en las que la variable explicada fuera anterior y la explicativa posterior, lo que equivaldria

a explicar el pasado con el futuro.

7" Estono quiere decir que se utilicen cifras rurales de violencia. Se trata de seleccionar acciones cuya ocurrencia, atin cuando
su registro no lo indique, se da en zonas rurales principalmente.
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departamental que se usanson el niimero de ma-
sacres (1995-2004), de ataques guerrilleros (1993-
2004), de actos terroristas (1993-2004) y niimero
de homicidios (1990-2004). Esta informacién la
provee la Direccién de Justicia y Seguridad del
Departamento Nacional de Planeacion.

c. Caracteristicas geogrdficas

Estas son cualitativas y se introducen como va-
riables dicotémicas (dummies). El propésito de
tales variables es capturar el posible efecto que
puede tener la ubicacién del departamento en
alguna de las cinco regiones naturales del pais.
Incorporar la geografia de esta manera permite
captar ampliamente la influencia de aspectos
geoestratégicos (militares, climdticos, topogra-
ficos, etc.) que no estdn condicionados por la
distribucién de la tierra, ya que las propiedades
geogréficas de cada regién son exégenas a ésta.
La forma de estas variables es la siguiente:

1 si el departamento hace parte de la region i
Region i =
0 en otro caso

d. Caracteristicas economicas

En esta categoria se procuré capturar la riqueza
de cada departamento mediante el B per cdpita
y el pB departamental. En aras de recoger el im-
pacto que tiene el tipo de actividad econémica
que se desarrolla en el departamento, se tiene
en cuenta la participacién del riB del sector rural
(agricultura, silvicultura, pesca y actividades
pecuarias) y de las actividades mineras en
el pB departamental total. Para alcanzar una
asociacién mds especifica se elaboraron indices
desagregados porlas actividades que componen
los sectores antes mencionados, estableciendoen

cada caso si hay una actividad relativa mayor a
la que se da en promedio en el conjunto de los
departamentos y la existencia de preeminencia
de cada tipo de actividad sobre el PIB de cada
uno de ello. Su construccién se realizé de la
siguiente forma:

1 Siel % de la actividad j sobre
el piB departamental es mayor
que el % promedio de tal acti-
vidad en el P1B nacional

Grado relativamente
Alto de la actividad =

econémica j
0 En otro caso
(1 Siel % de la actividad j sobre
Predominancia econt- el pB departamental es mayor

mica de la actividadj = al 50%

0 En otro caso

Conestas variables de actividad econémicase
pretende determinar el grado de especializacién
y dependenciaeconémicade cadadepartamento
para relacionarlas con la violencia. Las j activi-
dades alas que se hace mencién son: caficultura,
agricultura no cafetera, silvicultura, pesca, acti-
vidades pecuarias y mineria (incluye petréleo,
minerales metélicos, no metélicos, hulla, lignito
y turba). La seleccién de estas actividades res-
ponde a que por su naturaleza se desarrollan
predominantemente en dreas rurales, lo cual
permitiria establecer que, con independencia
de la concentracion de la tierra, la naturaleza de
la actividad econémica puede hacer a una zona
mds propensa a la violencia politica.

Finalmente, se introduce una variable tem-
poral que busca capturar la diferencia que se
produce en el comportamiento de las variables
explicadas del periodo anterior al posterior. Su
construccién es similar a los anteriores:
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Cambio temporal de 1 Para el periodo 1997-2004

anterior a posterior
4 0 Para el periodo 1990-2002

2. Tipo de modelo

El andlisis estadistico de la informacién con
la que se cuenta se desarrollé con métodos de
econometria espacial. En este tipo de modelos
se reconoce que puede haber correlacién entre
un evento aleatorio que ocurre en un lugar
determinado y un evento aleatorio (que puede
designar una misma variable o una distinta)
que ocurre en otro lugar®. Esta dependencia
espacial se denomina autocorrelacién espacial.
La autocorrelacién espacial difiere de la tempo-
ral -que se modela en econometria de series de
tiempo- en la medida en que esta tltima tiene
un sentido unidireccional (el pasado afecta el
presente y este a su vez el futuro), mientras que
la autocorrelacién espacial es multidireccional.
Adicionalmente, tal multidireccionalidad cam-
bia dependiendo del espacio geogréfico que se
esté analizando. Por ejemplo, es de esperar que
la autocorrelacién sea mayor entre mds cerca-
nas sean las unidades geogréficas, entre mayor
frontera compartan, o entre mds densos sean los
canales de comunicaciény /o transporte que hay
entre estas. Esto hace que la heterogeneidad en
la estructura de interrelaciones espaciales sea la
norma antes que la excepcién.

Las técnicas de econometria espacial permi-
ten hacer frente a la multidireccionalidad de la
dependencia, capturando la heterogeneidad a
través dela construccién de variables espaciales,

que requieren a su vez de matrices de vecindad
(W).Estas matrices son cuadradas-de dimensién
NxN-enla cualladistribucién de sus elementos
es exdgena y no aleatoria, como es el caso de
la distribucién geografica (cada departamento
estd ubicado de una forma preestablecida). Sus
componentes w, representan la magnitud de la
dependencia por la cercania espacial que existe
entre una zona y las demads. Esta matriz W tiene
genéricamente la siguiente forma:

El valor de los elementos de W depende
del tipo de contigiiidad que se esté manejando.
Hay matrices tipo Rook (Torre) y tipo Queen
(Reina), en correspondencia al movimiento que
tienen las figuras de ajedrez. Las matrices tipo
Rook consideran como vecinos las zonas adya-
centes a la zona de referencia, pero no aquellas
ubicadas en los vértices. Las matrices Queen si
incluyen entre los vecinos aquellos ubicados en
los vértices. Adicionalmente, puede distinguirse
en cada caso por distancia que hay entre una
zona geogradfica y otra (se define una distancia
euclidiana o arco a partir de la cual se establece
el radio que determina los limites de lo que
hace parte de la vecindad de una zona o bien
se ponderan todas la zonas ddndoles un mayor

'8 También hay modelos econométricos espaciales dindmicos que tienen en cuenta no sélo el rezago espacial, sino también

temporal.
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valor a las zonas més cercanas), o simplemente
porque se comparte frontera, es decir, cuando
hay vecindad pura. En este tltimo caso, puede
construirse una matriz binaria directamente a
partir del criterio escogido o unainversaa partir
de la matriz binaria.

Se dice que la matriz W es binaria si w, toma
el valor de 1 si una regién es vecina inmediata
(contigiiidad fisicade primer orden) o deOenotro
caso. Lamatriz inversa en este caso se construye
sumando cadafilaiy elaborandounamatriz que
resulta de dividir cada componente de cada la
fila i por el valor sumado anteriormente. Esta
dltima matriz fue la que se usé en los ejercicios
que presentamos a continuacion.

Con esta matriz W, se construyen variables
espaciales. Para esto basta con multiplicar la
matriz W = W, por el vector de la variable en
la que se deseaincorporar dependencia espacial
(W,y). Ya con las variables espaciales, se puede
formular el modelo econométrico. En el ejer-
cicio se incluyen variables espaciales respecto
a las variables de violencia (dependientes) y
a variables que describen el grado de concen-
tracion de la tierra de los departamentos en los
que suceden los eventos violentos. Asi, es con-
veniente formular el modelo a estimar a partir
de la siguiente forma:

Y=pWy+aW,  +BX+e £ ~N (0, 8%)

Siendo Y la variable dependiente (variables
de violencia), pW.y captura el rezago espacial
delavariable Y (violencia en los departamentos
vecinos), en tanto que oW, . atrapala asociacion
espacial que tiene la variable Y con condiciones
de los vecinos (grado de concentracién de la
propiedad en los departamentos vecinos). A su
vez, BX captura el efecto de otras variables en
las que no hay rezago espacial (especializacién
y dependenciaeconémica, ubicacién geogréfica,
entre otros)”.

3. Resultados

Los modelos resultantes se sintetizan en el Cua-
dro 6®. Lainformacién que provee la estimacién
de los modelos econométricos sélo define el
signo y la magnitud de las relaciones entre las
variables dependientes e independientes de
forma conjunta para todo el territorio nacional,
demarcando tendencias "en la distribucién de
una variable sobre un espacio geogréfico com-
pleto” (Yigroyen, 2003). A pesar del valor de esta
informacién, su alcance es limitado, pues no
permite identificar las unidades geograficas en
las que los grados de asociacion son mayores, y
que por tanto constituyen zonas de intervencién
gubernamental prioritaria y /o diferencial.

Cuando la modelacién utiliza ésta estructura se habla de modelos (SMARRC) mixtos autoregresivos regresivos cruzados

(Yigroyen, 2003). Este tipo de modelos son la combinacién entre los modelos autoregresivos espaciales (sar) y los modelos
mixtos regresivos cruzados (sMrc). Asi, la especificacién particular del sMaRRC puede conducir a una tipo saRr (sip =0y o

=0), 0o auna forma sMmrc (si=p 0y o= 0).

Ademds del modelo que se presenta en el Cuadro 6, se corri6 una especificacién alternativa que incluye en la regresién de

ataques guerrilleros anteriores la variable Gini de avalto, y en la regresion de ataques guerrilleros posteriores el regresor
Gini de superficie. La comparacién entre ambos modelos se encuentra en el Anexo 1. Enlos modelos resultantes se verific6
en cada caso que no hubieran problemas de autocorrelacién serial en los errores, multicolinealidad y heterocedasticidad,
al tiempo que hubiera normalidad enla distribucién de los errores y significancia conjunta de las variables independientes

con relacion a la dependiente.
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Cuadro 6
MODELOS ECONOMETRICOS ESPACIALES - ESTIMACION POR MCO
Variables dependientes Ataques Ataques Masacres Masacres  Actos terroristas  Actos
guerrilleros  guerrilleros "Anteriores" 'Posteriores"  '"Anteriores" terroristas
"Anteriores" 'Posteriores" ""Posteriores"
Variables de violencia
Ataques guerrilleros t=0 0,855879 3,68064
(6,59795) *** (9,22099) ***
Actos terroristas t=0 0,173101 0,645352
(8,67022) *** (7,98693 ***
Homicidios t=0 -0,00676521 0,00654739 0,038137
(-3,04525) *** (8,34849) *** (4,93688) ***
Ataques guerrilleros t=0 vecinos -1,57706
(-3,89394) ***
Ataques guerrilleros t=1 vecinos 0,0632282

Masacres t=0 Vecinos
Masacres t=1 Vecinos
Actos terroristas t=0 Vecinos

Variable temporal
periodo

Variables de concentracién

Gini superficie

Gini avalto

Gini avalto vecinos

Variables geogrificas

R. Pacifico

R. Andina

R. Orinoqufa

Variables econémicas

Sub conjunto actividad econémica
Predominantemente agricola no cafetero

Predominantemente minero

Valor agregado de la mineria

Constante

Ntmero de observaciones
R? ajustado (%)
Modelo

-0,812595
(-4,04994) **

16,8522
(2,73874) ***

4,11656
(2,19094) **

-1,1738
(-0,280767)
52

67,84

SMRC

0,0290227
(3,86678) ***

-2,12547
(-3,60446) ***
-4,6568
(-1,80196) *
-19,1283
(-2,76942) **
16,5994

(2,04786) **

7,68472
(2,64487) ***
-3,50017
(-5,77102) ***

14,4393
(2,97787) ***

2,61626 2,0182
(-0,383253) (-1,14648)
50 48

57,08 62,67

SMRC SMRC

(2,13014) **

-0,897277
(-4,42095) ***
0,207051
(2,50093) **
-122,964
(-5,65001) ***
45,5574
(-1,8272) *
15,8477
(1,77324) *
-3,10673
(-4,35944) ***
-4,11348
(-3,91963) ***
-3,02256
(-2,2306) **
-55,5454
(-2,5343) **
2,90861E-05
(1,83153) *
9,1583 -4,28997 55,752
(6,88552) ***  (-0,613238) (2,72101) ***
56 56 53
43,94 75,14 59,75
SMRC SMRC SMRC

* Significancia al 10%; **significancia al 5%;

ek

significancia al 1%.
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Para hacer frente a esta limitacién se realiza-
ron mapas tipo Lisa (Local Indicator of Spatial
Association), los cuales "representan aquellas
localizaciones con valores significativos enindi-
cadores estadisticos de asociacién espacial local
[...] o atipicos espaciales, cuya mayor o menor
intensidad dependerd dela significancia asocia-
da de los [diferentes] estadisticos [espaciales]".
Este ejercicio permite "detectar la contribucién
de cadaregién [en el] indicador de dependencia
espacial global [...], asi como posibles valores
atipicos ("outliers"), con una participacién en
el estadistico global muy superior o inferior a
la media" (Yigroyen, 2003).

Este andlisis de dependencia espacial lo-
cal permite identificar si hay estacionariedad
espacial, es decir, si el fenémeno de violencia
politica impacta uniformemente al territorio
nacional. Para la elaboracién de éstos mapas, se
utilizaron archivos facilitados por el icac parala
construccién de la capa departamental, sobre la
cudl se vincularon las diferentes variables con
el programa GeoDa (versién 0.9.5-i5), disefiado
por Luc Anselin de la Universidad de Illinois.
En resumen, el andlisis LisA complementa y
caracteriza geograficamente el fenémeno es-
tudiado, enriqueciendo los diferentes tipos de
conclusiones que se pueden extraer.

En particular, las conclusiones se pueden
separar en diferentes tipos: unas se refieren a
los factores asociados a los ataques guerrilleros,
masacres y actos terroristas (andlisis vertical), y
otras aluden alarelacién que tienen las variables

21

y conjuntos de éstas con las variables "indepen-
dientes" del modelo. Finalmente, se pueden
extraer conclusiones sobre las variables que no
resultaron significativas.

Con respecto a las primeras, es interesante
establecer que hay dindmicas de relocalizacién
entre las masacres y los ataques guerrilleros en
el presente. Es decir, si hay mds masacres en
los departamentos vecinos hay menos ataques
guerrilleros en el departamento de referencia.
Esto indicarfa que las dindmicas militares que
desarrollan guerrillasy paramilitares por el con-
trol territorial son contrarias, pues los primeros
atacanmads que lo que masacran, mientras quelos
segundos tienen un comportamiento inverso.

Segtn los resultados, el tnico aspecto rele-
vante para la decision de ataques guerrilleros
en el presente, es la concentracién de la tierra
por superficie. El panel izquierdo del Gréfico 7
que relaciona el Gini por superficie del departa-
mento con los ataques guerrilleros "anteriores",
presenta la significancia de la relacién entre
ambas variables. Entre mds oscuro es el color del
departamento, hay unarelacién espacial mas sig-
nificativa estadisticamente (en Huila la relacion
es significativa al 99%, en tanto que en los demds
departamentos con color lo son al 95%).

No obstante, a partir de esto no puede saber-
se si la relacién es positiva o negativa. El panel
derecho sf lo hace, pues establece si el grado de
concentracién de la tierra por superficie en una
regién se asocia positiva o negativamente con

En este andlisis, el estadistico espacial utilizado en los mapas Lisa fue la Ii de Moran, que resulta de la descomposicién

del I de Moran global entre cada una de las i unidades geograficas, de forma que la sumatoria de los indices locales dan

como resultado el indice global.
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los ataques guerrilleros presentes que se dieron
en un departamento. En los departamentos en
oscuro-enel panel derecho del Gréfico 7-hay una
dependenciaespacial positivaentrela concentra-
cién y el niimero de ataques, mientras que en los
de color claro, la relacién es negativa (es decir,
hay un alto niimero de ataques guerrilleros con
niveles de concentracién relativamente bajos). De
esta forma, y de conformidad con los resultados
econométricos, el efecto negativo en la relacién
entre estas variables encontrado en Putumayo,
Huila y Casanare es contrarrestado por la dind-
mica conjunta que se presenta en Narifio, Cauca,
Tolima, Cundinamarca y Santander. Por otra par-
te, después del afo de corte (0 sea, en el "futuro")
la decisién de ataques guerrilleros se relaciona
con la preeminencia de actividades agricolas no
cafeteras en el departamento en cuestion.

El Gréfico 8 muestra la relacién espacial en-
tre los ataques guerrilleros futuros y el Gini por
avalto. Los paneles uno y tres muestran que la
significancia de la relacién es del 95 para Narifio
y Tolima (oscuro), y del 99 para Cauca y Huila
(claro). Asi, los ataques futuros se relacionan
inversamente con la concentracién por avaltios
principalmente en el Huila y Bolivar (por su alta
significanciaestadistica), y tambiénenPutumayo,
Cesar, La Guajira (panel dos del Gréfico 8). Por
el contrario, en el panel cuatro se observa que en
Narifio, Cauca y Tolima (particularmente en los
dos dltimos por su alta significancia) la relacién
entre ataques futuros y la concentracién por ava-
ltios en los departamentos vecinos es directa.

Esto bien podria indicar que las guerrillas
operan en dreas en las que la concentracién del

Grafico 7
GINI POR SUPERFICIE DEL DEPARTAMENTO VERUS ATAQUES GUERRILEROS "ANTERIORES"

Panel 1

g@

Panel 2

ﬁ@
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valor delatierraes menor, en tanto que unamayor
concentracién de la propiedad rural por avalios
enlos departamentos vecinos estd vinculada con
mayores ataques en el departamento local. Esto
sugiere una relocalizacién de los ataques guerri-
lleros hacia zonas en las que la distribucién de
la tierra por su avaltio sea mds igualitaria. No
obstante, lo importante es resaltar que el efecto
neto de la concentracién por avaldos sobre los
ataques de la guerrilla es negativo. Adicional-
mente, y de conformidad con los resultados
econométricos, se encuentra una aglomeracién
deeste fenémenoenlos departamentos ubicados
al sur de la costa pacifica.

Adicionalmente, los resultados indican que
un mayor niimero de masacres van de la mano
de un mayor niimero de homicidios reportados

y de actos terroristas en los departamentos ve-
cinos, atin cuando en una magnitud menor a la
esperada. La no continuidad temporal de este
fenémeno en un departamento puede explicarse
por larelocalizacién espacial de las masacres, ya
que un mayor nimero de masacres enlos depar-
tamentos vecinos reduce el niimero de masacres
enel departamento dereferencia. Sinembargo, se
evidencia la dindmica futura del conflicto entre
guerrilla y paramilitares a nivel regional, pues
ataques guerrilleros en departamentos vecinos
van de la mano de un mayor niimero de masa-
cres en el departamento de referencia.

ElGréfico9 confrontael Gini porsuperficie de
cada departamento con el nimero de masacres
"anteriores". Se encuentra que la dindmica de
las masacres tiene un comportamiento inverso

Grafico 9
GINI POR SUPERFICIE DEL DEPARTAMENTO VERSUS NUMERO DE MASACRES "POSTERIORES"

Panel 2
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al de la concentracién de la superficie rural,
peroesindependiente delas demds variables de
concentracién. El primer panel de este grafico
muestra que, de los departamentos en los que
hay una relacién significativa entre masacres y
tenencia de la tierra (Narifio y Huila al 99% y
los demas al 95%), Narifio, Cauca, Putumayo,
Cundinamarca y Casanare son los que determi-
nan el signo de larelacién, pues aunque en estos
la concentracion es alta, el nimero de masacres
estd significativamente por debajo del prome-
dio. De hecho, la dindmica de los dos tltimos
departamentos mencionados hace que las ma-
sacres -tanto presentes como futuras- se asocien
geogréfica y negativamente con la ubicacién de
los departamentosenlaregiénandina, y paralas
masacres futuras también con la Orinoquia. Lo
mismo sucede, sibien con una menor magnitud,
si hay predominancia de actividades agricolas
no cafeteras en un departamento.

Es interesante constatar que la relacién entre
violencia politica y tenencia es contraria cuando
la violencia politica se mide con los ataques
guerrilleros, lo cual reafirma las diferencias enla
estrategia de control territorial que ejecutan las
guerrillas y las autodefensas. Afortunadamente
ha habido una desaceleracién en la implemen-
tacién de este tipo de violencia politica de un
periodo a otro.

Porsu parte, los resultados indican que existe
una inercia espacio-temporal en los actos terro-
ristas: tras 6 ataques terroristasenel "futuro"hay
10 actos terroristas "anteriores”. En el "presente”
el terrorismo se acomparia de actos de lamisma
naturaleza en los departamentos vecinos, de
ataques guerrilleros a escala departamental y
regional, asi como de un mayor niimero dehomi-
cidios en el departamento de referencia, pero en

unamagnitud menoralaesperada. Elterrorismo
no discrimina por actividad econémica, excepto
en el caso de la minerfa, cuya predominancia en
un departamento tiene un efecto negativo sobre
el namero de actos terroristas.

Enel Gréfico 10serelacionael Gini poravaltio
del departamento y sus vecinos con los actos
terroristas posteriores o "futuros". Al igual que
los ataques guerrilleros futuros, también se en-
cuentraquelaconcentraciéndelatierraejercedos
presiones diferentes sobre la actividad terrorista
en el "futuro". Por un lado, cuando es mayor la
concentraciénenel departamento dereferenciase
presenta junto con menores actos terroristas (pa-
nel dos: Putumayo, La Guajira y principalmente
Huila). Empero, la mayor concentracién en los
departamentos vecinos se asocia directamente
con el terrorismo en el departamento de referen-
cia (panel 4: principalmente en Cauca y Tolima
(por su alta significancia) y aunque también en
Narifio y César).

Este resultado podria indicar la tendencia a
relocalizar el terrorismo hacia departamentosen
los que la concentracién de la tierra de acuerdo
con el Gini de avalios es menor. Sin embargo,
en tanto que eso sucede, puede evidenciarse la
relocalizacién desde el Putumayo y Huila hacia
Narifioy Cauca, y desdela Guajiray Bolivarhacia
el César. Estadindmicaseencuentraintimamente
relacionada con la presencia y movilidad de los
cultivosilicitos hacialos departamentos dondese
cometen actos terroristas. Estos procesos, junto
con la ubicacién geogréfica del departamento,
hacen que se presente una aglomeracién deactos
terroristas en la regién Pacifica.

Sihacemos un andlisis horizontal, se encuen-
tra que en el "presente" los ataques guerrilleros
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vandelamano conlosactos terroristas, mientras
quelas masacres parecen tener unadindmicamds
independiente de los otros métodos violentos,
siendo en todo caso los ataques guerrilleros el
factor de mayorimpacto conrespectoalos otros.
En el "futuro” sin embargo, hay una mayor con-
fluencia de las formas de violencia politica.

Laconcentraciéndelatierra por superficie se
asocia, en términos netos, positivamente con los
niveles de violencia politica, al igual que el Gini
por avaltios de los departamentos vecinos. Sin
embargo, el Gini por avaltio en el departamento
dereferencia contrarrestael efecto anterior, pues
su grado de asociacién es mds significativo y
de mayor magnitud en términos relativos. El
resultado neto es que la concentracién en la
tenencia de la tierra se relaciona negativamente
con la violencia politica.

En términos geograficos, atn cuando la ubi-
cacién de un departamento enlas regiones andi-
nas y de la Orinoquia se vincula negativamente
con la violencia politica, el efecto geogréfico es
positivo en su conjunto por el impacto que tiene
la regién Pacifica sobre la violencia politica. En
todo caso, lageografiaamazénicano parecetener
enningun caso unarelacién significativa conlos
niveles de violencia politica que se presentan en
esta regién. Desde el punto de vista econémico,
la preponderancia de actividades agricolas no
cafeteras se acompafia de mayores niveles de
violencia politica, aunque su relacién con las
masacres esnegativa. La preponderanciaminera
tiene un efectonegativo sobrela violencia politica
mientras que el valor agregado que genera esta

22

actividad tiene una magnitud insignificante, a
pesar de ser significativo estadisticamente. Vale
la pena subrayar que, los niveles de riqueza
absolutos de cada departamento y la riqueza
relativa que proviene delaexplotacién del suelo,
no evidencian una asociacién significativa con
los niveles de violencia politica. Igualmente, el
que enundepartamento determinadaactividad
extractiva (rural o minera) sea relativamente
maés importante econémicamente que en otros
departamentosnosevinculaconmayoresniveles
de violencia politica.

IV. Conclusiones

Con el fin de confrontar empiricamente los
diferentes conceptos sobre los vinculos entre
violencia politica y tenencia del suelo, el pre-
sente trabajo buscé ilustrar a través del andlisis
economeétricoespacial larelacién que existe entre
la concentracién de la propiedad rural, a través
tanto del coeficiente de Gini por avaltio como
por superficie de los predios, con los niveles de
violencia politica directamente asociados con el
conflicto armado interno (ataques guerrilleros,
actos terroristas y masacres). Otros estudios,
como los de Castafio (1999) no encuentran re-
lacién significativa entre homicidios (ntimero
y tasa) y concentracién. A nivel municipal la
evidencia es ambigua: Sanchez y Nuiiez (2001)
encuentran una asociacién positiva entre Gini
rural y violencia politica, aunque con un poder
explicativo muy reducido, mientras que Offstein
y Hill6n (2003) establecen que hay una "relacién
inversa entre acciones guerrilleras y nivel de
inequidad" en la tenencia de la tierra®.

Una conclusién similar obtiene Offstein (2005), pero con informacién a nivel municipal e introduciendo filtros adicionales

como la calidad de la tierra, el promedio de la intertemporalidad de los diferentes afios en que han sido actualizados los

catastros, entre otras.
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Atravésdel andlisis espacial, se estableci6laaso-
ciacién entre violencia politicay concentraciénde
la tierra tanto en los departamentos, como entre
estos y sus vecinos. Adicionalmente, el ejercicio
permitié cuantificar la asociacién entre éstas
variables, teniendo en cuenta la dependencia
espacial que se presenta en determinadas zonas
del pais. Con ello se logra estimar la direccién
de vinculo entre la concentracién de la tierra con
la violencia politica.

Los resultados obtenidos muestran que la
violencia politica tiene una relacién espacial
inversa con la concentracién de la tierra. Hay
mds ataques guerrilleros y actos terroristas en
departamentos y subregiones en las que la te-
nencia de la tierra es menos concentrada. Este
resultado no permite concluir que para pacifi-
car hay que concentrar la tierra, pues existen o
persisten condiciones de débil presencia estatal,
institucional y de fuerza ptblica. La secuencia
parecerfaser: Primero, menor concentraciéndela
tierra; luego, masacres de grupos paramilitares;
después, alta concentraciény, por tltimo, menos
ataques guerrilleros.

Dado que los niveles de concentracién an-
teceden la ocurrencia de actos violentos, esto
indicarfa que la concentracién del suelo por
avaliios podria desincentivarlaimplementacién
de violencia politica, peroesa "visién osolucién"
serfa absurda. El desafio es aumentar la presen-
cia estatal, institucional y de la fuerza publica,
ademads de implementar un masivo proceso de
saneamiento y defensa de los titulos de propie-
dad y de los derechos adquiridos legalmente
por las comunidades y los pobladores.

La concentracién de la tierra por superficie
tiene una relacién ambigua, pues un mayor

numero de ataques guerrilleros y un menor nd-
mero de masacres anteceden simultdneamente
una mayor concentracién del valor de la tierra,
lo cual establece que una mayor concentracién
territorial genera una respuesta violenta dife-
rente, dependiendo del tipo de actor armado
que se analice. Sibien puede alentar las acciones
guerrilleras, también desalienta la ejecucién de
masacres, principal instrumento de violencia
politica paramilitar.

Sin embargo, la inercia espacio-temporal
de la violencia politica, la ubicacién geogréfica
del departamento en la regién Pacifica, Andina
y Orinoquia y la predominancia de actividades
agricolas no cafeteras y mineras son los factores
principales que dan cuenta de la evolucién re-
ciente de la violencia politica en Colombia.

Ahora bien, aunque la concentracién de la
tierra -en términos de superficie y avalios- se
relaciona inversamente con los niveles de vio-
lencia politica (masacres, ataques guerrilleros y
actos terroristas), si tiene un efecto negativo sobre
el desarrollo socioeconémico rural y el mercado
de tierras. Esto hace que la intervencién sobre
la estructura del mercado inmobiliario rural
sea inaplazable. En tal sentido se recomienda
adelantar las siguientes medidas.

V. Recomendaciones

El gran desafio enlaactual coyuntura colombia-
na es evitar que por razones sociales, econémi-
cas legales e ilegales, y politicas se estimule la
acumulacién de tierras y peor aun para usos
improductivos, tal como lo ha manifestado por
décadas Herndn Echavarria (1994). Asi, un pafs
endesarrollo debe avanzar en el fortalecimiento
y/o la creacién de las condiciones necesarias
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y suficientes de un mercado de tierras trans-
parente, gil y estable, para lo cual se requiere
utilizar con mayor vigor instrumentos fiscales
y territoriales tales como:

La valorizacién: se ha dejado de utilizar y se ha
reemplazado por el cobro de peajes, en el desa-
rrollo y construccién de infraestructura vial.

La plusvalia de la tierra: con escasas excepciones
como las de Bogotd y Medellin, nosehaincorpo-
rado alalegislacién municipal y mds del 98% de
los mismos atin no lo han puesto en vigencia.

Aumento de la tasa del impuesto predial: si bien la
legislacién actual permite que los municipios
puedan imponer tasas entre el 1y el 16 por mil,
el promedio nacional rural estd tan sélo en un
poco més del 4,5 por mil, segtin el 1Gac y 5,8 por
mil, segtn el DNP, lo que en cualquier caso es
bastante bajo.

El registro del valor del inmueble debe ser igual al
valor real de la transaccién o precio comercial y
la base catastral al 90% del valor comercial.

Actualizacién de los avaliios de la base catastral
rural.

Elevar anualmente al limite superior de lo permitido
por la Ley el Indice de Valoracion Predial, mientras
que se nivelan los avaliios prediales rurales.

Es necesario crear los Observatorios del Suelo y del
Mercado Inmobiliario en cada uno de los municipios
del pais (osmis, articulo 112, Ley 388 de 1997), en
el sentido de lo propuesto por Jaramillo et.al.
(2000), y tal como lo viene realizando el Depar-
tamento Administrativo de Catastro Distrital y
la Secretaria de Hacienda de Medellin.
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Anexo 1
COMPARACION ENTRE ESPECIFICACIONES DEL MODELO ESPACIAL REALIZADO Y EL ALTERNATIVO

Estimacién sugerida versud estimacién realizada

Realizada Sugerida

Variables dependientes Ataques Ataques Ataques Ataquea

guerrilleros guerrilleros guerrilleros guerrilleros

""Ateriores" "Posteriores' "Anteriores" ""Posteriores"
Variables de violencia
Ataques guerrilleros t = 0 0,855879 0,902738

(6,59795) *** (6,15766) ***
Actos terroristas t =0 0,173101 0,173486
(8,67022) *** (8,63135) ***

Homicidios t =0 -0,00676521 -0,00647691

Ataques guerrilleros t= 0 vecinos
Ataques guerrilleros t = 1 vecinos
Masacres t = 0 vecinos

Masacres t = 1 vecinos
Actos terroristas t = 0 vecinos

Variable temporal
periodo
Variables de concentracién

(-3,04525) ***

-0,812595
(-4,04994) ***

(-2,84077) ***

-0,795225
(-3,90386) ***

Gini superficie 16,8522 16,9308 - 15,8856
(2,73974) *** (2,73377) *** (-1,41211)
Gini avalio -19,1283 -2,9978 -16,9701
(-2,76942) (-0,643519) (-2,27546) **
Gini avalio vecinos 16,5994 17,8698
(2,04786) ** (1,99572) *
Variables geogrificas
R. Pacifico 4,11656 7,68472 4,31271 7,43967
(2,19094) ** (2,64487) *** (2,25191) ** (2,34346) *
R. Andina
R. Orinoquia
Variables econémicas
Sub conjunto actividad econémica
Predominantemente agricola no cafetero 14,4393 2,50792
(2,97787) *** (-1,09078)
Predominantemente minero
Valor Agregado de la mineria
Constante -1,1738 2,61626 0,384781 11,6014
(-0,280767) (-0,383253) (-0,0792653) -1,09078
Ntmero de Observaciones 52 50 52 50
R? ajustado (%) 67,84 57,08 67,43 50,55
Modelo SMRC SMRC SMRC SMRC

*Significancia al 10%; ** significancia al 5%;

significancia al 1%.
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La verificacion de la calidad de
la educacion en colombia?

Ricardo Lucio A.2

Abstract

The document presents an analysis of the massive quality evaluation mechanisms in Colombia’s basic and middle educative
system. In particular, the study covers international massive evaluation systems applied in the country, the national massive
evaluation system, the analysis of associated factors to attainment, qualitative studies made, and the opinion of experts. Also, the
results and reach of the education’s quality massive evaluation mechanisms are discussed. The main conclusion is that the road
the country has to travel is very long, not only towards the improvement of the education’s quality, but also to the enhancement
of the instruments that are used to verify it.

Resumen

En el presente documento se hace un andlisis de las herramientas con que cuenta Colombia para evaluar de manera global la calidad
de su sistema de educacién bdsica y media. En particular, el estudio cubre los sistemas internacionales de medicion masiva de los
resultados aplicados en el pats, el sistema nacional de evaluacion masiva, el andlisis de los factores asociados al logro, los estudios
cualitativos hechos y los juicios de expertos. A su vez, se discuten los resultados y el alcance de los mecanismos de evaluacion
masiva de la calidad de la educacién. La conclusion principal es que todavia es muy largo el camino que tiene que recorrer el pais,
1o solo en cuanto al mejoramiento de la calidad de nuestra educacién, sino también para alcanzar el perfeccionamiento de los
instrumentos que elaboramos para verificarla.
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El presente documento buscé inicialmente complementar el estudio que sobre la evolucién del sistema educativo en
Colombia realiz6 en 2004 un grupo de trabajo del Programa Nacional de Desarrollo Humano (pNup), coordinado por
Alfredo Sarmiento, su director. Para su elaboraci6n el autor conté con el apoyo financiero de la oficina de la cepaL en Bo-
gotd. En la versién actual, revisada a comienzos de 2006, se han actualizado algunos datos, especialmente los que tienen
que ver con la tltima aplicacién de las pruebas saBer en 2005, a nivel nacional, y la tltima aplicacién de pisa (2003), en lo
internacional. Las mediciones y célculos estadisticos de las pruebas del icres fueron realizados por Natalia Ariza, a partir
de las bases de datos suministradas por esa entidad.

Licenciado en Filosofia y Letras, Universidad Javeriana, y Doctor en Educacién, Universidad de Bonn, Alemania. Actual-
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The state ran schools, but could it teach your
children to love reading, or was that your job?

Salman Rushdie
I. Introduccion

Los alcances, la expansién y la evolucién del
sistema educativo generalmente se mideny ana-
lizan mediante unaserie deindices eindicadores
que combinan unos cuantos datos estadisticos,
que se refieren fundamentalmente a la cantidad
y caracteristicas de los planteles que funcionan
en los distintos niveles (preescolar, educacién
bésica, educacién media y educacién terciaria),
a la cantidad y caracteristicas de los alumnos
que cursan los diferentes grados, a los recursos
-humanos y fisicos- involucrados en el funcio-
namiento de en dichos planteles y al dinero
que cuesta todo el proceso. Los resultados del
sistema, a su vez, se analizan a partir de una
cifra que expresa el nimero promedio de afios
que han permanecido las personas de un pais
o regién en el sistema educativo. Dicha cifra
permite no solamente comparar los resultados
(el desempefio) de varios sistemas educativos
nacionales entre si, sino también los resultados
de varios subsistemas o regiones dentro de un
mismo sistema o pais, asi como su evolucién y
progreso a lo largo del tiempo.

El problema con este indicador es que se lo
trabaja como si fuera una unidad de medida
homogénea de la educacioén recibida en todos
los sistemas educativos, a lo largo de perfodos
prolongados de tiempo. En otras palabras, se
asume que, para todas las personas y en todos

los planteles educativos, un afio de escolaridad,
entérminos deeducaciénrecibidaocursada, vale
lo mismo. Nuestro sentido comtin, sin embargo,
nosimpulsaaafirmarlo contrario: sinatrevernos
a precisar todavia en qué consiste la calidad de
la educaci6n, creemos sin embargo que no es lo
mismo cinco afios de educacién cursados en un
colegiobueno-o debuena calidad-quelamisma
escolaridad obtenida en un colegio malo -o de
calidad deficiente-.

Los anélisis comparativos sobrela calidad de
laeducacién, tande modaenlasdltimas décadas,
confirman esa sospecha del sentido comtn. Para
citar un ejemplo, para el caso latinoamericano,
tenemos que los estudios comparativos reali-
zados por el LLECE® a finales de la década de los
noventa permiten concluir quelas diferenciasen
la calidad de los aprendizajes escolares realiza-
dos en las 4reas de lectura y matematicas (por
nifios de tercero y cuarto grado) son muy pare-
cidos en los diferentes paises latinoamericanos
participantes en el estudio y las diferencias son
bien poco significativas, si se excluye a Cuba.
No obstante, si se incluye a Cuba en el andlisis,
el cuadro cambia radicalmente, puesto que los
resultados obtenidos en el estudio por los nifios
de este pais son significativamente superiores a
los del resto de los pafses participantes. En otras
palabras, y paraexpresarlo en términos cuantita-
tivos: silastendencias observadasse conservana
lolargo detodalaeducaciénbdsica, es altamente
probable que un grupo poblacional tomado al
azar en Cuba con un promedio de educacién
de 6,7 afios tenga bastante més educacién que
un grupo similar con la misma escolaridad en
cualquiera de los paises de América Latina.

3 Laboratorio Latinoamericano de Evaluacién de la Calidad de la Educacién.
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De esta reflexién surge la necesidad de pon-
derar o refinar el anélisis del desempefio de los
sistemas educativos teniendo en cuenta el factor
calidad, en particular el papel que hajugadoy las
modificaciones que ha sufrido en la expansién y
desarrollo de los mismos. Esta consideracién es
tanto mds importante, cuanto que del andlisis
del comportamiento del sector educativo esta-
mos sacando conclusiones sobre la evoluciéon
de la calidad de vida de la poblacién? lo cual
es para muchos la razén tltima de ser de todo
esfuerzo colectivo en lo econémico, lo social o
lo cultural, cualquiera que sea el rasero con que
se lo mida.

El presente documento tiene como objetivo
recopilar la evidencia empirica disponible que
permita diagnosticar la calidad de la educacién
enel pais y suevolucién probable en las tiltimas
décadas. Se buscard para ello, inicialmente,
realizar un acercamiento a la nocién de calidad
en el sector educativo (seccion II), para pasar en
seguida a examinar los instrumentos con que
contamos paraverificar esacalidad enel pais y los
principales resultados de su aplicacién (seccién
III). Se mencionan a renglén seguido algunas
aproximaciones complementarias a la calidad
de la educacién (seccién IV), para terminar con
algunas observaciones criticas (Seccién V) y unas
anotaciones finales sobre el fortalecimiento de
la calidad dentro del funcionamiento actual del
sistema educativo colombiano (seccién VI).

II.La nocidon de calidad en el sector
educativo

A. ;Qué es calidad de la educacion?

Tedricos, educadores, politicos y los simples
ciudadanos tienen con frecuencia posiciones y
definiciones (asi sean implicitas) muy diversas
acerca de la calidad de la educacién, posiciones
que ni es posible resumir aqui ni, mucho menos,
analizar criticamente para lograr proponer una
definicién comudn. Busquemos, mds bien, una
aproximacién en términos de expectativas y rea-
lizaciones. Es decir, aceptemos que un bien o un
servicio es bueno o malo, tiene calidad 6ptima,
aceptable o poca, en la medida en que satisface
los objetivos que seleasignaron olasexpectativas
que se tienen frente a él.

La pregunta serfa entonces: ;qué es lo que la
sociedad esperadel sistemaeducativo? o, ;qué pa-
pel, quétarea, lehaencomendadoadichosistema?
Nos limitamos, por ahora, al sistema educativo
visible y formal, compuesto por los planteles de
educacién preescolar, basica, media y terciaria,
dirigidos tanto por el Estado como por institu-
ciones o personas particulares. Por eso, en lo que
sigue, el término sistema educativo o simplemente
sistema puede considerarse comoel equivalente del
sustantivo genérico colectivo singular la escuela®.
La pregunta inicial por la calidad de la escuela se
descompone entonces en otras tres:

4 ElIndice de Desarrollo Humano calculado por el PNUD para las diferentes naciones del mundo, que podria considerarse
como una estimacién de la calidad de vida de las mismas, resulta de un promedio aritmético simple entre otros tres
indices que miden la esperanza de vida, el nivel educativo y el ingreso promedio de la poblacién.

®  Usamos en este trabajo el vocablo "escuela” en su acepcién técnica para designar cualquier tipo de institucién educativa
formal, de nivel primario, secundario o terciario, y no en la acepcién discriminatoria de uso frecuente en nuestro pafs,
con que se designan exclusivamente las escuelas primarias oficiales ("las escuelitas de los pobres...").

115



COYUNTURA SOCIAL

116

O Laprimera: jcudles sonnuestras expectativas
con respecto a la escuela? en otras palabras,
;cudl esel papel o latarea que esperamos que
cumpla la escuela en nuestra sociedad?

O Lasegunda: ;cémohacemos parasaber siuna
escueladeterminadaestd cumpliendo conesa
tarea? que es lo mismo que decir ;c6mo veri-
ficamos la calidad de esa escuela concreta?

O La tercera: ;cudl es entonces la calidad del
sistemaeducativo, del conjunto deescuelas, o
delaescuelacolombiana (genérico, general)?
(cé6mo hacemos para verificarla -medirla-?
En esta dltima pregunta nos situamos en un
plano diferente: pasamos delaposibilidad de
constatar o verificarla calidad de unaescuela
particular, a la posibilidad de constatar o ve-
rificar la calidad de un conjunto de escuelas:
;es posible dicha evaluacién masiva? ;cuéles
aspectos de la calidad se pueden verificar en
una evaluacién masiva, y cudles no? ;con
qué instrumentos contamos para realizarla?
¢;cudles son los resultados de su aplicacién?

B. ;Qué esperamos de la escuela?

Cualquiera que sea la concepcién que se tenga
de escuela, nadie pone hoy en duda que ésta
gira en torno a dos ejes complementarios, que
se entrecruzan y actdan de manera simultdnea,
pero que podemos distinguir para facilitar el
andlisis. El primero tiene que ver con el conoci-
miento. Nifios, adolescentes y jévenes en las mas
diversasregionesy culturasdelmundo asistena
laescuela paraaprender cosas, y ese aprendizaje
tiene que ver con diversos tépicos: matematicas,
deportes, lenguaescrita, geografia, civica, éticao
religién, historiay artes manuales, entre otros. En
efecto, esos aprendizajes escolares son un poco

maés organizados y sisteméticos -disciplinados,
para algunos- que los aprendizajes espontdneos
querealizan enla calle, en el campo, en el nuicleo
primario o familiar.

Pero también todos parecen estar de acuerdo
en que la escuela no se reduce al conocimiento.
Los nifios, los adolescentes y los jévenes que
la visitan conviven en ella, se relacionan unos
con otros y adquieren habilidades y destrezas
sociales -el llamado curriculo oculto- muchas
veces mds importantes o més eficientes parasus
vidas cotidianas que lo que puedan aprender en
las clases de ética, educacién sexual o ciencias
sociales. Este es el segundo eje alrededor del cual
gira la escuela, que podriamos llamar la convi-
vencia, que permite el desarrollo del aprendizaje
y las habilidades sociales.

Lacombinacién delos dos ejes, conocimientoy
convivencia, es lo que define la tarea o la funcién
delaescuelacontemporédnea. Ningunodelos dos
ejes separado del otro lajustifica: una escuela de
s6lo conocimiento podria reemplazarse por una
red de computadores o por una buena enciclo-
pedia; una escuela de solo convivencia no seria
mds que un club social. Eso vale para todas las
escuelas del mundo; en lo que difieren unas de
otras, unos sistemas educativos de otros, es en
el tipo de conocimiento (tedrico, préctico, critico,
innovador, etc.) y el tipo de socializacién (tole-
rante, disciplinada, competitiva, agresiva, etc.)
que en ellos se desarrolla, construye o fomenta.
Es decir, los sistemas educativos se diferencian
en las expectativas sociales concretas en torno
a sus dos ejes bésicos.

Es un error considerar que los bienes que
producelaescuela-en términos de conocimiento
y convivencia- son solamente instrumentos o
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medios paraalcanzar otrosbienes: "estudia para
el mafiana", como se dice en algunas oportuni-
dades. Serfamés ajustado alarealidad decir que
el producto de la educacién escolar son a la vez
bienes que valen por si mismos y medios para
obtener otros bienes. En otras palabras, el cono-
cimiento y la convivencia que se desarrollan en
laescuelanosonsolamente medios paraobtener
otrosbienes, sino que son almismo tiempobienes
que valen por sf mismos (Cuadro 1).

C. Hacia una aproximacion a la calidad
de la educacion

Siguiendolareflexién anterior, unaeducaciénde
calidad serfa aquella en la cual el sistema facilita
a cabalidad el cumplimiento de sus propésitos,
o sea el que sus alumnos se apropien de los co-
nocimientos previstos y logren convivir en una
atmosfera propicia para desarrollar habilidades
de convivencia.

El siguiente paso consiste en establecer la
manera de detectar el cumplimiento de esos
propésitos, en otras palabras, verificar o medir
la calidad de la educacién en una escuela, sub-
sistema o sistema educativo nacional.

Esa medicién deberia permitir idealmente, al
menos lo siguiente:

1. Captarquétanagustoseencuentranlosusua-
rios en el sistema o escuela, cudl es el nivel
de satisfaccién -de felicidad- del nifio en la
escuela. Silos bienes que arroja el sistema no
s6losonmedios paralograr otrosbienes, sino
que tienen valor por simismos, se espera que
los usuarios, es decir los alumnos, se sientan
atraidos por ellos, y se sientan a gusto con lo
que estdn desarrollando en la escuela.

2. Detectar si se sabe, si estd claro cuéles son
esos conocimientos y esos comportamientos

Cuadro 1
EJES O FUNCIONES BASICAS DE LA ECUELA

Ejes o funciones basicas de la escuela

Conocimiento Encuentro con los demis

(Organizado y sistemdtico)

O El conocimiento como bien, la satisfacién O La tendencia natural ala convivencia: qué
de la curiosidad natural por descubrir el bueno es estar con los otros, qué bueno es
mundo que nos rodea. hacer amigos, depatir y hacer cosas con

ellos.

Como bien en si, deseable
por si mismo

O La convivencia no sélo es deseable, sino
que hace mejores a las personas.

o El conocimiento no sélo es atractivo, sino
quehacemejoresalas personas: "qué bueno
es aprender cosas".

O El aprendizaje social (valores, destrezas
sociales) necesario para el correcto fun-
cionamiento de la sociedad.

Como medio para acceder
a otros bienes

Conocimiento en sus diversas acepciones
-tedrico, aplicado, critico/analitico-

Perspectivas de los ejes

O Para que la persona sea titil a la sociedad
(utilidad social).

O Para que la persona pueda acceder a otros
bienes (utilidad individual).
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de convivencia que la escuela, el subsistema
o el sistema pretende que desarrollen los
alumnos. Aqui se toca tanto el problema
curricular como el de la convivencia desea-
da en la escuela. La particularizacién de los
propositos de conocimiento y convivencia
puede hacerse a nivel de escuela, a nivel de
subsistema o a nivel de sistema nacional.

3. Verificar qué tan pertinentes son esos cono-
cimientosy esas expectativas de convivencia
para el hombre y la sociedad del siglo XXI.
Vale decir, si estan orientados aque elhombre
resuelva sus problemas de felicidad, ubica-
cién, pertinencia y funcionalidad a la socie-
dad del conocimiento y de la produccién (lo
deseado), pero que también le permita lidiar
con la sociedad de la violencia, exclusién y
de las carencias y desigualdades que, todo
parece indicar, nos depara el siglo XXI (lo
real, lo presente).

4. Establecer en qué medida se han apropiado
los alumnos de esos conocimientos o de esas
habilidades (cognitivas o de convivencia). Enel
caso del conocimiento esta apropiacién puede
serlaprevistaenelnumeral 2, o puede tratarse
del desarrollo de conocimiento o de saberesno
previstos (el llamado curriculo oculto). Otro
tanto sucede con el desarrollo de habilidades
sociales o de convivencia; en este caso los efec-
tos colaterales del curriculo oculto son mucho
mds importantes; piénsese no més en el tipo
de aprendizaje que sobre comportamientos o
actitudes sexuales se desarrollan de manera
informal, no prevista, en la escuela.

Las verificaciones correspondientes a los
numerales 2, 3 y 4 deben hacerse tanto para los
propésitos de conocimiento como para los de

convivencia en la escuela. Las cuatro suponen
quesedispongadeinstrumentosdemedicién que
permitan hacer comparaciones -longitudinales o
diacrénicas y transversales o sincrénicas-. En espe-
cial, cuando se trata de detectar la calidad de los
sistemasnacionales, estas verificaciones debenser
susceptibles de aplicarse de manera masiva.

Ahorabien, no siempre estamos en condicio-
nes de verificar masivamente los cuatro puntos
mencionados. La verificacién masiva de la cali-
dad de los sistemas educativos suele tener unas
caracteristicas que se desprenden de su indole:
entre m4s amplia quiera ser su cobertura, mas
tienden a simplificarse los instrumentos de me-
dida para hacer posible su aplicacién. En esta
media, se reduce o simplifica lo que termina por
evaluarse. Quizd por esta razén las mediciones
masivasinternacionales y domésticasse reducen
casitodasa verificar aspectos predominantemen-
te cognitivos, especialmente la apropiacion de
saberes relativos a las asignaturas académicas o
escolares (numeral 4), con algunas incursiones
mucho menos significativas en los otros temas,
tales como andlisis del curriculo (numeral 2) y
la pertinencia del mismo (numeral 3).

III. La verificacion de la calidad de la
educacion en Colombia

A. Sistemas de verificacidon

Cuatro sistemas han medido los resultados del
aprendizajerealizado enlasescuelas colombianas
porlo que, conlas limitaciones que acabamos de
mencionar, podrian considerarse como aproxi-
maciones a una verificacién de algunos aspectos
delacalidad delaeducacién enel pais:losllama-
dos "exdmenes de estado" del icFes y las pruebas
aplicadas por el SABER, el TIMsS y el LLECE.
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1. ICFES

El Servicio Nacional de Pruebas del ICFEs viene
practicando exdmenes de conocimientos de ma-
nera ininterrumpida a los egresados o a punto
de egresar de la educacién secundaria (grado
11), dos veces al afio desde finales de la década
de los sesenta.

El servicio naci6 como una dependencia
semiauténoma coordinada por las autoridades
universitarias del pafs, y después fue integrado
al 1crEs, institucién creada en 1968 para ser la
autoridad méxima que fomentara y regulara el
funcionamiento delasinstituciones deeducacién
postsecundaria del pais. Esta articulacién explica

una de las caracteristicas principales de estas
pruebas: son inicialmente pruebas de contenido
muy académico, elaboradas por docentes univer-
sitarios, cuyo objetivo original noera propiamente
verificar la calidad de la educacién bésica, sino
examinar la idoneidad de aquellos egresados de
la secundaria que aspiraban ingresar a una insti-
tuciéndeeducacién terciaria, y que normalmente
son menos del cincuenta por ciento de los que se
gradian como bachilleres (ver recuadro 1).

Laevolucién del servicio durante las tiltimas
décadas del siglo pasado serealiz6 en dos aspec-
tos mds o menos paralelos: uno de cobertura y
otroburocrético. La cobertura delos exdmenes se
incrementé de tal manera que, hacia finalesdela

Recuadro 1
(Qué tan representativas son las pruebas del Icfes?

Podemos comparar la matricula al final del bachillerato, segtin los datos de septiembre de cada afio de la Encuesta Nacional de Hogares,
los alumnos que se someten durante el mismo afio a las pruebas del icres, de acuerdo con las estadisticas publicadas por esa entidad,
y los que realmente ingresan a la universidad, segtn los boletines de estadistica de la misma entidad, para algunos afios de la década
pasada, como sigue:

1) 2) 3) @@)=3)/2) 5) 6)=(5)/2,)
Afio Estudiantes Estudiantes que (%) Estudiantes (%)

matriculados grado 11 presentaron el examen matriculados en

del icFEs la universidad

1992 462.567 253.574 55 170.013
1993 484.997 265.596 55 187.948 41
1994 550.542 288.571 52 221.360 46
1995 574.683 319.715 56 257.239 47
1996 619.727 369.813 60 263.991 46
1997 660.868 405.223 61 298.128 48
1998 624.878 426.422 68 267.866 41
1999 674.171 230.221 37
2000 715.011 267.950 40

Fuente: 1cres, MEN y Encuesta Nacional de Hogares (DaNE). Célculos del autor.

Atn teniendo en cuenta las inconsistencias que puedan tener las series, podemos aventurar las siguientes conclusiones:

1) Efectivamente, la cobertura de las pruebas se increment6 de manera sostenida durante la década (columna 4), aunque es poco
probable que hacia el final de la misma hubiera alcanzado el 90 por ciento, como lo afirman algunos funcionarios del icrs.

2) En cambio los ingresos a la educacion superior nunca alcanzan el cincuenta por ciento de los alumnos que cursan el tltimo afio de
secundaria en el afio inmediatamente anterior (columna 6).
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década de los noventa, més de dos tercios de los
alumnos que terminan secundaria se someten a
ellos aunque, en principio, s6lo estdn obligados
a hacerlo los que aspiran a un cupo en una ins-
titucién del nivel postsecundario (ver recuadro
1). El estatus social de las pruebas subi6: ante la
devaluacién del cart6n de bachillerato al nivel
de una simple credencial, empez6 a tener mas
sentido para el nuevo bachiller la presentacién
del examen del IcFEs y la obtencién de un buen
puntajeen el mismo;los contenidos dela prueba,
que no siempre coincidian con las directrices
ministeriales relativas al plan de estudios®, se
convirtieron con el tiempo en el curriculo en la
sombra del ultimo grado de la secundaria.

Esta transformacién se manifest6 también en
el terreno burocratico: el Servicio Nacional de
Pruebas seintegré primero comoentidad semi-in-
dependiente al ICFEs, se convirtié posteriormente
enuna subdireccién del mismo, para terminar, a
comienzos delnuevosiglo, absorbiendo practica-
mente a la institucién entera. Efectivamente, las
funciones de coordinacién del nivel terciario de
laeducacién perdieronlaautonomiarelativaque
tenfan en el ICFEs, paraser asumidas directamente,
en la forma de un viceministerio, por el Minis-
terio de Educacién. El IcFes, por su parte, quedé
practicamente reducido a una entidad técnica

6

encargadadeelaborary aplicar pruebas masivas
deevaluacién, precisamenteenlos momentosen
que estd en todo su furor elboom -tanto nacional
como internacional- de la evaluacién masiva de
la calidad de la educacién.

Las pruebas sufrieron una mutacién impor-
tante a partir del afio 2000. Aunque siguieron
teniendo un estilo marcadamente académico’,
el 1cFEs insisti6 en que un nuevo disefio de las
pruebas a partir de esa fecha permitirfa dar mds
prioridad al examen de competencias contex-
tuales -basadas en la capacidad de solucionar
problemas concretos de la vida cotidiana y de
situaciones laborales elementales- que al de las
simples competencias académicas que hasta
entonces se venian examinando.

Laimportanciaque tienen estas pruebas para
cualquier estudio de la evolucién en el tiempo
del sistema educativo colombiano radica en sus
alcancesy ensu cobertura. Porunlado, eslatinica
prueba con cobertura préacticamente universal
que se viene realizando ininterrumpidamente
en todo el territorio nacional por méas de tres
décadas. Porotrolado, los alcances dela prueba,
que se desarrolla en tres sesiones durante dos
dias consecutivos?, se extienden a practicamente
todas las dreas, bastante numerosas por cierto,

En las dos dltimas décadas del siglo anterior el Ministerio de Educacién Nacional conté con una sola propuesta curricular

oficial vélida para todo el pafs, que se comenz6 a gestar en la década de los setenta y terminé de publicarse a mediados
de los ochenta. Sin embargo, public6 periédicamente (uno por década) unos listados bésicos de las asignaturas obligato-
rias para los diferentes grados de la educaci6n bésica y media, llamados planes de estudios, como lo fueron los decretos
45 de 1962 y 1710 de 1963, 80 de 1974 y 1002 de 1982. Debido al tiempo que se tomaba en el ajuste de las pruebas del
ICFES, las orientaciones de dichos planes apenas podian verse reflejadas en las mismas cinco o seis afios después (véase
Cuchimaque 1998, Gonzélez et al. 1998, Rocha 1998 y Romero 1998).

7 Véase mds adelante, el acdpite C: ICFES y SABER: ;jqué estdn midiendo?

8

conocimiento se mantiene.

A partir de 2005 la prueba se realiza en dos sesiones en un solo dia (mafiana y tarde), aunque la cobertura por 4reas del
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del curriculo de la secundaria colombiana: ma-
temadticas, lengua castellana, geografia, historia,
biologfa, fisica, quimica, ciencias ambientales,
filosofia, psicologia, medios de comunicacion,
conceptualizacién de la violencia y un idioma
lectivo (inglés, francés o alemdn).

2. SABER

Las pruebas del saBer se han convertido en Co-
lombia, a partir de la década de los noventa, en
elinstrumento oficial paramedir periédicamente
la calidad de la educacién bésica impartida en
las escuelas colombianas.

Laelaboracién delas pruebas fueencomenda-
dainicialmente aunaentidad privada-elinstituto
sErdeinvestigacién-y posteriormenteaungrupo
de académicos de la Universidad Nacional, que
contaban para su realizacién con el apoyo del
Ministerio de Educacién y de los municipios
interesados. Al final de la década de los noventa
las pruebas son elaboradas directamente tam-
bién por el ICFEs, que para ese entonces se estaba
convirtiendo en una entidad especializada en la
elaboracién de este tipo de materiales.

Hastalafechasehanaplicado cuatrotandasde
pruebas: i) 1991-1994, ii) 1997-1999, iii) 2002-2003
y iv) 2005. Las pruebas se aplican a alumnos de
los grados tercero, quinto, séptimo y noveno, o
sea al promediary finalizar el ciclo de educacién
primaria y de educacién bésica secundaria. Son
pruebas sencillas, generalmente constan de un
cuadernillo porérea, cuyodiligenciamiento toma
entre una hora y media y una hora y cuarenta y
cinco minutos. Se aplicanenlas dreas de matemé-
ticas y lenguaje, aunque esporddicamente se han
aplicado algunas pruebas en ciencias naturales
y educacién civica.

Las dos primeras tandas se aplicaron a mues-
tras nacionales de escuelas, de manera que los
resultados pudieran ser significativos por depar-
tamento, por sectores rural o urbanoy por tipode
planteles (estatales o privados). Simulténeamente
se recopil6 informacién sobre los planteles y el
contexto socioeconémico de los alumnos, de
manera que pudieron realizarse algunos estudios
sobre los factores asociados al logro académico.
Esta informacién dejé de recogerse a partir de la
terceratanda. YaenlasegundatandaBogotd, que
es el municipio mds poblado del pais, contraté al
equipo responsable de las pruebas para disefiar
y asesorar una aplicacién equivalente en toda
la poblacién estudiantil de los grados 3, 5,7 y 9;
aunque la cobertura de las mismas no logré ser
total, por desacuerdos con grupos de maestros
estatales ylaresistencia de algunos colegios priva-
dos, se estima que su cubrimiento fue superior al
70 %, 1o que posibilité sacar conclusiones sobre el
logroeducativoanivel de colegioy agruparlo por
zonas delaciudad, por estratos socioeconémicos
y por tipo de colegios.

La informacién recaudada permitié igual-
mente realizar estudios importantes sobre al-
gunos de los factores asociados al logro escolar,
asi como profundizar en estudios cualitativos
-estudios de caso-lasituacién de algunos colegios
con desemperio promedio sobresaliente.

La tercera tanda de evaluaciones se hizo de
manera progresiva en diferentes municipios y
regiones del pais. Esta vez, siguiendo el ejem-
plo de Bogotd, se buscaron coberturas totales
(censales) para los colegios y estudiantes de los
grados tercero, quinto, séptimo y noveno en las
dreas de matemadticas y lenguaje, aunque no se
recogieron datos para indagar sobre los factores
asociados al desempefio académico.
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La cuarta tanda se realizé en 2005 con una
cobertura total (censal) en todas las instituciones
oficiales y privadas del pais. La comprensién de
la prueba se incrementé notablemente, puesto
que abarcé no solamente las dreas de matema-
ticas y lenguaje que se habian aplicado en las
tandas anteriores, sino también las &dreas de
ciencias naturales y ciencias sociales, asi comoel
drea “transversal” de competencias ciudadanas.
Eluniverso de aplicacién, sinembargo, seredujo:
esta vez s6lo se aplicaron pruebas para todos los
alumnos matriculados en los grados quinto (fin
de la educacién bésica primaria) y noveno (fin
de la educacién bésica secundaria).

3. TIMMS

El Tercer Estudio Internacional de Matematicas
y Ciencias-llamado Tivss, por sus siglaeninglés-
realizé una evaluacién internacional en mate-
maéticas y ciencias entre 1994 y 1995, a muestras
representativas de planteles y estudiantes de los
grados séptimo y octavo, de aproximadamente
13 anos de edad, en algo mas de 40 paises. La
aplicacién en Colombia fue coordinada aca-
démica y técnicamente por la Universidad del
Valle, con el apoyo y el aval del Ministerio de
Educacién.

Lo caracteristico de este estudio fue que su
aplicaciénsehizo dentro de un marco conceptual
relativoal curriculo, que distingufa e interrelacio-
nabael curriculo disefiado (el curriculo oficial), el
curriculo realmente ensefiado (enlaescuela) y el
curriculo aprendido (porlos estudiantes en cues-
tién). Por esarazén, suimplementacion fue algo
dispendiosa, pues implicaba el andlisis en cada
pais de los curriculos oficiales en matematicas y
ciencias asi como de los alcances de la docencia
concreta de las escuelas participantes.

Las pruebas, igualmente, requirieron de una
aplicacién cuidadosa; en ellas no se buscaba
indagar solamente por los conocimientos ela-
borados por los alumnos, sino también por las
habilidades desarrolladas, lo que implicaba, en
matemadticas, centrarse en el enfoque de solucién
de problemas y, en ciencias, tener la posibilidad
de manipular algunos artefactos para poder
responder a las preguntas planteadas.

Las caracteristicas de la prueba permitieron
también que se publicaran no solamente los
resultados del desempefio en la misma, compa-
rables internacionalmente, sino que se indagara
adicionalmente, de una manera comparativa
también, por factores presumiblemente asocia-
dos al logro académico, tales como calidad de
la docencia (el curriculo ensefiado) y politicas
educativas (el curriculo oficial).

4. LLECE

El Laboratorio Latinoamericano de Estudios
sobre la Calidad de la Educacién -LLECE- fue
creado a comienzos de los noventa con el aval
de los ministerios de educaciéon del subconti-
nente y con el apoyo financiero y técnico de la
UNEsco. En 1997 realiz6 una evaluacion masiva
de la calidad de la educacién en los principales
paises del drea. La participacién de Colombia
fue coordinada directamente por el Ministerio
de Educacién.

Parala evaluacién se aplicaron pruebas tini-
cas de mateméticas y de lenguaje a los alumnos
de los grados tercero y cuarto de muestras de
escuelas de los pafses participantes. El disefio
de las muestras hizo que los resultados no s6lo
fueran representativos del conjunto de alumnos
de esos grados en los paises participantes, sino
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también del contexto -megaciudad, urbano o
rural- en que se ubicaban las escuelas y del ca-
racter de las mismas -oficial o privado-.

Simultdneamente se levanté informacién so-
bre el contexto socioeconémico y familiar de los
alumnos participantes, asi como sobre aspectos
importantes relacionados con el plantel y el aula
de clase, tales como ambiente de aprendizaje,
climaescolary climade aula. Estos datos permi-
tieron que enlosinformes nosélose diera cuenta
de los resultados académicos por pafs, totales y
discriminados segtn los estratos mencionados,
sino que se extrajeran algunas pistas en cuantoal
comportamiento enlaregion de algunos factores
asociados al logro en el aprendizaje.

Como andlisis complementario, el labora-
torio lider6 estudios cualitativos -en forma de
andlisis de caso- de muestras de escuelas de los
paises participantes, en las que se obtuvieron los
promedios més elevados en los puntajes de las
respuestas a las pruebas. Dichos estudios, publi-
cados en un volumen complementario, buscan
ayudar a la comprensién, no ya del comporta-
miento individual de las variables asociadas con
el logro, sino del conjunto de los factores y de su
mezcla especifica que implicaron la produccién
de esos resultados.

5. pIsA

El Programa Internacional de Evaluacién de
Estudiantes-Pisa, por su siglaeninglés-, instituto
creado por la Organizacién parala Cooperacién
y el Desarrollo Econémico, OCDE, viene aplican-
do desde el 2000 el proyecto mas ambicioso de
evaluacién y comparacién internacional de los
resultados del aprendizaje. Si bien Colombia
no ha participado, es necesario tener en cuenta

este programa, que sin lugar a dudas se esta
convirtiendo yaenmarco dereferenciaobligado
para cualquier esfuerzo que emprendan paises
o conjunto de paises en esa direccién.

Aunque inicialmente se tenia prevista la
participacién tinicamente de los paises indus-
trializados (miembros de la ocpg), desde la pri-
mera administracién de las pruebas en el 2000
participaron paises no miembros; en América
Latina, fuera de México (pais miembro de la
OCDE), participaron Argentina, Brasil, Chile y
Perd. En 2003, sin embargo, solamente partici-
paron México, Brasil y Uruguay.

El trabajo emprendido por risa tiene algu-
nas caracteristicas que le son peculiares y que
explican en parte su aporte. La primera de ellas
tiene que ver con la intencién de continuidad,
que permitird con el tiempo no sélo establecer
comparaciones transversales o sincrénicas entre
paises, culturas y situaciones, sino también lon-
gitudinales o diacrénicas.

Enefecto, laevaluaciénse planteaenlas dreas
de matematicas, ciencias y lenguaje, y se hard
cada tres afios; en cada aplicacién se evaltan las
tres dreas, pero se hace énfasis, por turnos, en
cada una de ellas: la primera evaluacién, cuyos
resultados ya estdn publicados, fue en 2000,
con énfasis en lectura; en 2003, cuyos resulta-
dos comenzaron a publicarse a partir de 2004,
el énfasis fue en matematicas; en 2006 serd en
ciencias, para regresar de nuevo a lenguaje en
2009, y asi sucesivamente. El énfasis consiste
en ampliar cada vez la baterfa de preguntas en
el drea correspondiente, lo cual permite refinar
un poco los niveles de desempefio (las escalas)
y detectar factores asociados més explicitamente
con el logro en esa drea.
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A partir de la aplicacién de 2003 se produce
una innovacién. Ademads de la evaluacién en las
tres dreas bésicas (lenguaje, matematicas y cien-
cias), se cuenta con una serie de {temes especificos
que evalianla capacidad de solucionar otro tipo
de problemas. Hasta ahora se habfa indagado
el desarrollo de esta capacidad en los alumnos,
pero desde la perspectiva de cada una de las tres
areas especificas; ahora se plantean, adicional-
mente, problemas mds cercanos a la vida real
(en los d&mbitos laboral, académico o personal),
cuya solucién implica la activacién de recursos
y estrategias cognitivas de diversas areas. Es lo
que llamarfamos en nuestra "jerga" curricular
"problemas trasnversales". Los resultados de la
evaluaciéndedichashabilidades, y su correlacién
conlas habilidades més especificas por drea, fue-
ron publicados enuninforme especifico: Problem
Solving for Tomorrow’s World (2004).

Una segunda caracteristica importante es el
disefio mismo de las pruebas. No fueron hechas
para que se aplicaran a alumnos de un determi-
nado grado escolar, sino a muestras representa-
tivas de jévenes de 15 afios de edad. Con ello se
evita el eterno problema de la compatibilidad o
equivalencia entre los sistemas escolares de los
diferentes paises y simplemente se indaga, con
jovenes que se encuentran ante el umbral de la
edad madura, mds o menos hacia el final de la
adolescencia y también aproximadamente de la
escolaridad obligatoria de casi todos los paises,
qué tan preparados estdn para asumir los retos
de la edad adulta de una manera auténoma y

competente, en la sociedad postmoderna del
siglo xx1. El disefio de la prueba gira entonces
en torno a las competencias para los diversos
escenarios de la edad adulta, independiente-
mente de que las hayan desarrollado en la es-
cuela o fuera de ella; en este sentido, los itemes
no indagan por acumulacién o suficiencia en
saberes académicos, sino por la capacidad de
utilizar las herramientas que proporciona una
alfabetizacién bésica’ en lectura, matemadticas y
ciencias para desemperfiarse enlos mds diversos
escenarios de la sociedad contemporénea. La
indagacién por factores asociados va mds alla
de la usual pregunta por las caracteristicas de
la escuela y por el contexto socioeconémico de
los hogares de origen: se indaga también por el
ambiente cultural (de la escuela y de la familia)
en el cual se desenvuelven los encuestados, por
las actitudes de éstos ante el aprendizaje y ante
la lectura (en el caso de las pruebas de 2000).

Una tercera caracteristica es la suficiencia,
en recursos técnicos, financieros y humanos
de la mejor calidad disponible en el momento,
con que cuenta todo el proceso de disefio, ela-
boracién, aplicacién, sistematizacién, andlisis y
difusién de estas pruebas. Los informes finales
de las aplicaciones de 2000 y 2003 presentan
resultados y andlisis de factores concomitantes

~al aprendizaje, respaldados con las tltimas téc-

nicas de medicién e inferencia estadistica, pero
expresados enun lenguaje que no se empantana
enlos tecnicismos con que suelenempantanarse
los informes de este tipo.

PIsA se refiere a las competencias como "literacy skills for the world of tomorrow", en el sentido de que no se trata de

cualquier tipo de competencias, sino de aquellas que se desprenden del aprendizaje o alfabetizacién (sistematica o no) en
conocimientos organizados. Por eso se puede hablar de una alfabetizacién matematica (mathematical literacy), cientifica

(science literacy) y lectora propiamente tal (reading literacy).
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ElCuadro2resumelas caracteristicas principa-
les de los cinco sistemas de evaluacion citados.

B. Los resultados principales

1. 1cres: la experiencia acumulada

Tanto porladiversidad de dreas evaluadas-prac-
ticamente todas las asignaturas escolares- como
por su frecuencia y continuidad, las pruebas del
ICFES serfan el instrumento mds adecuado para
elaborar series con resultados promedio nacio-
nales, departamentales e inclusive por tipos de
colegios, para observar al menos parcialmente
el comportamiento de la calidad dela educacién
enlasdltimas tres décadas. Desafortunadamente

estonoes posible, debido a que los datos consoli-
dados que dispone el icres se refieren aresultados
estandarizados cuya dispersion se establece en
torno a medias arbitrarias que no son compa-
rables afio a afio, y es practicamente imposible
"desestandarizar” los promedios para regresar
a los resultados originales. Es decir, podemos
observar cémo se comportan los promedios
departamentales referidos al promedio nacio-
nal, cémo sube o baja una regién del pais, pero
teniendo como referencia el promedio nacional
para cadaafio, sin poder afirmarsi hay evolucién
0 no, ni en qué sentido, de un afio a otro.

A partir de los noventa el icres agrupa los
colegiosensieterangos ordinales, deacuerdo con

Cuadro 2
CALIDAD DE EDUCACION - EVALUACIONES MASIVAS DE RESULTADOS

Programacién Alcance Cobertura Estudios de factores asociados Estudios cualitativos
al logro detectado
icFEs  Bianual, a partir Grado 11 Colombia Setentas: Velandia

de 1968 Todas las dreas académicas

En incremento, acercindose  Noventas: Sarmiento y Parra

al 70% al final de los

noventa

SABER  1.1992-1994 Grados 3,5,7,9 Colombia

2.1997-1999 Matematicas, lenguaje Primero muestra,
3. 2002-2003 [una vez civica y ciencias] luego censo
4.2005 Grados 5,9

Matematicas, lenguaje,
ciencias, sociales,
competencias ciudadanas
TIMSS  1994-1995 13 afios, grados 7,8
Matematicas, ciencias
muestra

Internacional
(con Colombia)

1998-1999: estudios de caso
realizados en Bogotd
POr CORPOEDUCACION

MEN 1993-94 (grados 3,5)

Javeriana (J. Tenjo) 1997-1999
Misién Social Bogota 1998-1999

C. Uribe Bogoté 1998-1999

Cepeda, Girardot/Bogota 1990-2001

Los documentos mismos del estudio
estudio: andlisis de elementos
curriculares (curriculo disefiado y
desarrollado): politicas, escuelas,
docentes

Los documentos mismos del estudio:  Estudio auspiciado por el

contexto familiar y escolar mismo LLECE, seleccién
internacional de escuelas
con resultados notables

LLECE 1997 Grados 3,4 (misma prueba) Latinoamérica
Matematicas, lenguaje (con Colombia)
muestra
PISA Cada 3 afios, a partir ~ J6venes de 15 afios Internacional

de 2000 (sin importar escolaridad)

Lectura, matematicas, ciencias

(Colombia a partir de 2006)
muestra

Los documentos mismos del estudio,
clasificacién mas completa, (inclusive
factores actitudinales)
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los promedios delos resultados obtenidos por sus
alumnosenlas pruebas: muy superior, superior, alto,
medio, bajo, inferior y muy inferior. Al compararlos
afios 1998 y 2000, o sea con las pruebas antiguas
y conlas nuevas, encontramos los porcentajes de
colegios que mantienen o cambian su rango, que
se presentan en el Cuadro 3.

Como puede observarse, la gran mayoria de
los colegios conserva su rango o lo cambia sola-
mente porel inmediatamente inferior o superior.
En efecto, no es de esperarse un cambio radical
en la calidad (ni por tanto de rangos en los cole-
gios) en tan corto tiempo. La gran coincidencia
en los rangos significa entonces que las pruebas
siguen midiendo lo mismo, que el cambio tan

radical que se anuncié con la aplicacién de las
nuevas pruebas no lo fue tanto y que es por tanto
posibleestablecer comparacioneslongitudinales,
al menos desde el punto de vista de los rangos,
antes y después de la reforma de las pruebas.

Organizando la informacién por departa-
mentos, encontramos el siguiente orden des-
cendente enlos promedios de sus puntajes, para
tres cortes en el tiempo con intervalos de una
década (Cuadro 4).

Encontramosenla posiciénrelativadelos de-
partamentos varias tendencias que se mantienen
alo largo de las dos décadas: Bogotd, Santander
y Boyacd (en ese orden) ocupan los primeros

Cuadro 3
ICFES - EXAMENES DE ESTADO, 1998 VERSUS 2000
(Porcentajes de colegios que mantienen o cambian el rango)

2000
1998 Muy superior Superior Alto Medio Bajo Inferior Muy inferior  Total
Muy superior 64 36 0 0 0 0 0 100
82 14 0 0 0 0 0
Superior 8 78 11 2 0 0 0 100
17 46 3 0 0 0 0
Alto 0 23 58 18 1 0 0 100
1 38 46 5 0 0 0
Medio 0 1 20 59 19 1 0 100
0 2 46 50 15 3 50
Bajo 0 0 2 36 58 5 0 100
0 0 5 43 62 19 0
Inferior 0 0 0 4 53 43 0 100
0 0 0 2 23 72 50
Muy inferior 0 0 0 0 12 88 0 100
0 0 0 0 0 6 0
Total 100 100 100 100 100 100 100

Fuente: 1cres. Calculos propios.
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Cuadro 4
ICFES - EXAMENES DE ESTADO

(Rangos (en orden descendente) de los promedios departamentales)

Rango 1983 1993 2003

1 Bogota Bogota Bogota

2 Santander Santander Santander

3 Boyaca Boyacé Boyacé

4 Meta Narifio Cundinamarca
5 Risaralda Cauca Caldas

6 Cauca Valle del Cauca Meta

7 Valle del cauca Huila Huila

8 Huila Meta Risaralda

9 Caldas Cundinamarca Casanare

10 Casanare Risaralda Narifio

11 Cundinamarca Norte de Santander Valle del Cauca
12 Tolima Caldas Quindio

13 Norte de santander Quindio Antioquia

14 Narifio Tolima Norte de Santander
15 Antioquia Casanare Tolima

16 Quindio Putumayo Sucre

17 Caquetd Bolivar Putumayo

18 Putumayo Arauca Arauca

19 Bolivar Caquetd Cesar

20 Arauca Antioquia Atlantico

21 Atlantico Atléntico Cauca

22 Cérdoba Sucre Bolivar

23 Sucre Cérdoba Caqueta

24 Magdalena Cesar Coérdoba

25 Cesar Magdalena La Guajira

26 La guajira La Guajira Magdalena

27 Chocé Chocé Chocé

Nota: no se incluyeron los departamentos en los que en 2003 se presentaron menos de 1000 alumnos a los exdmenes: Ama-

zonas, Guainia, Guaviare, San Andrés, Vaupés y Vichada.
Fuente: icres. Célculos propios.

puestos, mientras que Choc6 se mantiene siempre
eneldltimo. Inmediatamente porencimadeéste,
y con pocas variaciones, se mantienen ademds
los siete departamentos de la costa (Atldntico,
Bolivar, Cesar, Cérdoba, La Guajira, Magdalena
y Sucre) con Arauca, Caquetd y Putumayo.

Hay hechos notorios, como los rangos relati-
vamente altos ocupados por Meta (4, 8y 6) y por
Huila (8,7 y 6), frente a los rangos relativamente

bajos de Antioquia (15,20 y 13). Estos resultados
indican, si se toma también en consideracién el
alto puesto ocupado de manera constante por
Boyacd, que los resultados medibles de la cali-
dad de la educacién no necesariamente tienen
que depender de la riqueza o pobreza de la
regién. En el caso de Antioquia tendriamos que
corroborar el hecho, registrado igualmente en
otrossectoressociales, deun departamento muy
centralizado, donde una produccién académica
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sobresaliente que se registra en la capital no
alcanza a contrarrestar en el promedio el peso
que tiene una periferia (en la capital y en el resto
del departamento) altamente deprimida.

Variaciones importantes se registraron en
Narifio, que sube del rango 14 al 4, para bajar
posteriormente al 10; pero, sobre todo, en Cauca,
que de ocupar puestos relativamente altos (6 y 5)
registra un bajon al puesto 21. Este tltimo caso
deberia analizarse a la luz del empobrecimien-
to y la descomposicién social que ha vivido el
departamento en la tltima década.

Fuera de esta variacién relativaenlos rangos
ocupados por los departamentos, no es mucho
mas lo que se puede decir de la evolucién en el
tiempo de la calidad de la educacién, segtin las
pruebas del icres. El andlisis se puede refinar un
poco, sin embargo, si se toman sincrénicamente
los resultados departamentales para un mismo
afio. En el tltimo disponible (2003), estas son las
medias en los puntajes departamentales, orde-
nadas en orden descendente (Cuadro 5).

Si bien es grande la tentacién de sacar apre-
suradamente conclusiones sobre las posiciones
y la variacién en los rangos por departamentos,
como lo presentamos anteriormente, esas con-
clusiones hay que relativizarlas cuantificando
las distancias entre los rangos, como se acaba
de presentar. En efecto, la tinica diferencia en-
tre medias superior a una desviacién estdndar
nacional (3,80) es la registrada entre el primero
(Bogotd) y el ultimo departamento (Chocé). Lo
que nos lleva a concluir que, a pesar de todo
lo dicho anteriormente, la diferencia entre de-
partamentos no es tan grande como pareceria
insinuarlo un "ranking" puramente cualitativo,
y que las enormes diferencias en la calidad de

un sistema educativo tan estratificado como el
colombiano habria que buscarlas mds bien al
interior de los departamentos, entre estratos y,
posiblemente también, entre planteles.

Siordenamoslos departamentos porel grado
relativo de la homogeneidad en sus promedios,

Cuadro 5
ICFES 2003: PROMEDIOS DEPARTAMENTALES
EN LOS EXAMENES DE ESTADO

Departamento Alumnos Desviaciéon Media
Bogota 82.449 4,03 41,32
Putumayo 1.683 3,49 39,18
Santander 21.395 4,04 40,39
San Andrés 588 3,76 39,11
Boyacé 15.535 3,60 40,07
Arauca 1.531 3,20 39,06
Cundinamarca 25.590 3,42 39,95
Cesar 7.789 3,63 39,04
Caldas 9.960 3,70 39,88
Atléantico 25.030 3,86 38,97
Meta 7.086 3,54 39,87
Cauca 8.372 3,45 38,97
Huila 8.388 3,53 39,86
Vaupés 132 2,49 38,81
Guainia 124 3,37 39,72
Vichada 258 2,79 38,73
Risaralda 8.246 3,56 39,65
Bolivar 18.417 3,64 38,69
Casanare 2.588 3,36 39,64
Caquetd 2.307 3,10 38,65
Narifio 12.491 3,45 39,61
Guaviare 434 2,83 38,63
Valle del Cauca 36.947 3,55 39,52
Cérdoba 13.133 3,32 38,36
Quindio 5.500 3,49 39,48
La Guajira 4.636 3,37 38,26
Antioquia 55.199 3,81 39,46
Amazonas 586 2,83 38,09
Norte de Santander 12.830 3,56 39,43
Magdalena 10.113 3,14 38,01
Tolimal 3.307 3,43 39,42
Chocé 3.205 2,71 36,92
Sucre 7.519 3,43 39,34
Total 423.368 3,80 39,76

Fuente: icres. Célculos propios.
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medidos porel coeficiente de variacién'’, obtene-
mos los resultados presentados en el Cuadro 6.

Enel ordenamiento descendiente del Cuadro
6 -de relativamente mds heterogéneos a menos

Cuadro 6
ICFES 2003: COEFICIENTE DE VARIACION EN
EXAMENES DE ESTADO POR DEPARTAMENTO

Departamento Coeficiente
Santander 0,100
Risaralda 0,090
Cundinamarca 0,086
Atlantico 0,099
Putumayo 0,089
Guainia 0,085
Bogota 0,098
Meta 0,089
Casanare 0,085
Antioquia 0,097
Huila 0,089
Magdalena 0,083
San Andrés 0,096
Cauca 0,089
Arauca 0,082
Bolivar 0,094
Quindio 0,088
Caqueta 0,080
Cesar 0,093
La Guajira 0,088
Amazonas 0,074
Caldas 0,093
Sucre 0,087
Chocé 0,073
Norte de Santander 0,090
Narino 0,087
Guaviare 0,073
Boyaca 0,090
Tolima 0,087
Vichada 0,072
Valle del Cauca 0,090
Cérdoba 0,087
Vaupés 0,064

Fuente: icres. Célculos propios.

10 Desviacién estandar dividida por la media.

heterogéneos- esperariamos que aparecieran
en primer lugar los departamentos con mayor
numero de alumnos examinados. Ello ocurre
asi en departamentos como Antioquia y Bogots,
departamentos poblados y con una desviacién
estdndar relativamente alta. En el polo opuesto
(los méds homogéneos), esperariamos igualmen-
te encontrar departamentos menos poblados,
como en efecto ocurre con casi todos los nuevos
departamentos. Sin embargo, se dan casos en
los que la realidad no estéd de acuerdo con estas
expectativas: Cundinamarcaes un departamento
conunntdmero relativamente alto deexaminados
y un coeficiente de variacién relativamente bajo
(homogenizacién porloalto); caso contrario ocu-
rre con San Andrés: a pesar de su escaso niimero
de alumnos (menos de mil) presenta una de las
variaciones mds altas en sus resultados.

Por regla general, los promedios mds altos
suelen ser los mds dispersos, como en los casos
de Bogotd y Santander, y los mds bajos, méds ho-
mogéneos, comoenel casode Choc” ..c...ogeni-
zacién porlobajo). Lagrandispersiénrelativade
algunos departamentos con promedios altosnos
estd indicando que, ademds de las marcaciones
altas de un namero significativamente elevado
de alumnos, existen también marcaciones muy
por debajo de los promedios (Bogotd y Santan-
der). Enlos departamentos con promedios bajos
y variacién relativamente amplia (Atldntico y
Antioquia) hay que concluir igualmente que se
deben dar marcaciones muy por encima de los
promedios.

Un andlisis ulterior, y que puede arrojar re-
sultados todavia més interesantes, es establecer,
mediante una descomposicién de la varianza
(similar alarealizada por risa paralos resultados
del 2000), qué porcentaje de ésta se da entre los
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establecimientos o colegios, y qué tanto se da al
interior de los mismos, por departamento. Los
resultados de dicho ejercicio, para 1993, son los
que aparecen en el Gréfico 1".

Elrango de la variacién entre colegios (entre
3,3 para Guainia y 46,6 para Bogotd), es muy
inferior al detectado en pisa 2000, para el ana-
lisis entre los paises participantes (entre 7,0 y
76,0): alld se analizaron paises con un sistema
educativo muy estandarizado y homogéneo
(los paises escandinavos, por ejemplo), frente a
paises muy estratificados, bien sea por el tipo de
colegios (Alemania y Bélgica) o por los desnive-
les socioeconémicos de los mismos (en general,
los paises no industrializados participantes).
En Colombia, por el contrario, estamos anali-
zando departamentos con comportamientos
relativamente similares (salvo unos pocos casos
extremos), como se anoté anteriormente.

Este andlisis delas variaciones enlos puntajes
entre los alumnos, descompuesta enla variacién
entrelos colegiosy alinterior delos mismos, pro-
porciona pistasimportantes tanto parael andlisis
de los factores asociados como para las posibles
medidas en politica educativa: quiere decir que
el estar en uno u otro colegio explica una buena
partedelasdiferenciasenlosresultados (variacion
entre, que a nivel del pais puede estar alrededor
del 40%), y no s6lo las diferencias de origen, de
emperio en el estudio o de rendimiento obser-
vadas entre los alumnos individuales (variacion
al interior de). En términos de politica esto quiere

decir que es probable que el mejoramiento en la
calidad se logre no solamente incrementando
las posibilidades individuales de aprendizaje
en los alumnos, sino también mediante acciones
orientadas al mejoramiento de las instituciones
donde éstos aprenden.

Hay un detalle importante en los resultados
de las pruebas del icres. Sarmiento y Parra (2000)
detectaron, para las aplicaciones de 1996y 1999,
unacorrelaciénaltaentrelosresultadosenlengua-
je y en ciencias naturales’, superior todavia a la
encontrada por Velandia (1978) para 1974, lo cual
coincide conlo observadoenrisa2000. Eldetalle es
importante, puesto que en el pais el rendimiento
escolar en matematicas, o en disciplinas con un
alto contenido matemaético (como las ciencias),
ha sido tradicionalmente el criterio clave con
el que los alumnos eligen la carrera a estudiar:
un buen rendimiento en matematicas o ciencias
los lleva generalmente a seleccionar ingenierias,
carreras técnicas o estudios en ciencias bdsicas.
Un bajo rendimiento, por el contrario, ha~e que
prefieran el derecho, la filosoffa o las ciencias
sociales. Lo que estdn mostrando las correlacio-
nes calculadas, es que probablemente un bajo
desempefio en matematicas esté asociado con un
mal desemperio también en otras dreas claves del
saber académico y, en dltima instancia, con fallas
enelrazonamientolégicoen general (verbalismo
excesivo con poca coherencia de fondo), lo cual
representa unriesgo para el ejercicio profesional,
no solamente en las ingenierfas sino también en
las ciencias sociales y en el derecho.

En el Gréfico 1 que sigue, los porcentajes estdn expresados en funcién de la varianza total del pais y no de la de cada

departamento. Por eso la suma de los valores para los segmentos de arriba y abajo de cada departamento no necesaria-
mente suman 100. Este procedimiento se realiz6 siguiendo a pisa 2000 (2003).

Célculos realizados por Alfredo Sarmiento y Carlos Parra sobre los datos de las pruebas del icres en la Misién Social (hoy

Programa Nacional de Desarrollo Humano), Departamento Nacional de Planeacién, que no fueron publicados.
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Grafico 1
ICFES 2003: ANALISIS DE DESCOMPOSICION DE LA VARIANZA
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2. SABER, TIMSS, LLECE: la aplicacion de los
aprendizajes

Las otras tres mediciones -SABER, TIMSS, LLECE- SON
producto del auge de la evaluacién de los resul-
tados del aprendizaje académico que comenzé a
tener énfasis a partir de los noventa. Todas ellas
tienen en comun que cualquiera sea el tipo de
medicién empleado, no importa si la evaluacién
es interna o se compara a Colombia con otros
paises, siempre se llega a la misma conclusién:
los nifios y jévenes colombianos estdn mal equi-
pados con las competencias necesarias, medidas
desde los resultados académicos en las 4reas de
matematicas, lenguaje y ciencias, para enfrentar
satisfactoriamente los retos que a la nacién y al
individuo les plantea el siglo xxt.

Engeneral, las deficienciasmds grandes quelos
nifios muestranenlas pruebassonlosresultadosde
un aprendizaje mecénico, que se traduce muchas
vecesen: a)laaplicaciénacertada dealgoritmossin
queello conllevelautilizacién deherramientas del
pensamiento matemdtico paraenfrentar correcta-
mente problemas de la vida cotidiana, o en b) una
lecturatextualen ciertosentido "correcta”, desdeel
punto de vista de la descodificacién de los signos,
pero a partir de la cual no se logra reconstruir
un sentido, ubicar informacién 1til o pertinente
en una situacién dada, y mucho menos deducir
conclusiones o hacer inferencias no consignadas
explicita o literalmente en el texto.

Ambas conclusiones sonrespaldadas porlos
documentos "oficiales" de andlisis de los resulta-
dos. En matematicas, por ejemplo, el Ministerio
de Educacién afirma:

"... los porcentajes tan bajos de poblacién que
acceden al nivel de resolucién de problemas

demandan andlisis amplios y correctivos in-
mediatos" (Sistema Nacional de Evaluacién
de la Educacién 1997c:47).

Por su parte, el ICFEs enumera, entre otros, los
siguientes problemas en la comprensién de tex-
tos: no se reconocen diferentes tipos de textos, no
se reconocen lasintenciones delacomunicacién,
hay dificultad paraestablecer relaciones entrelos
contenidos de diferentes textos, hay dificultades
en la lectura critica (Pérez 2003b).

Como se indicé arriba, el saBer ha medido
los resultados del aprendizaje en las 4reas de
matematicas y lenguaje, en cuatro tandas deeva-
luacién, partiendo de comienzos deladécadade
losnoventahastael afio 2005. Enlas dos primeras
tandas, los datos oficiales publicados por el Mi-
nisterio de Educacién y por el ICFES se expresan
en términos del porcentaje de alumnos que, para
cada grado y érea, alcanz6 al menos uno de los
tres niveles de resultados que fueron definidos
previamente: B, C y D. Estos tres niveles, en el
dreade matematicas, correspondenalacapacidad
de resolver problemas que contienen:

O relaciones directas en problemas rutinarios
(nivel B),

O relacionesdirectasen problemasnorutinarios
simples (nivel B) o

O relaciones no directas en problemas no ruti-
narios simples (nivel C).

En lenguaje, por el contrario, aunque se con-
tintia trabajando con tres niveles de resultados,
se mencionan sin embargo cuatro tipos de com-
petencias, que parecerian responder a niveles
progresivos de logro:
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O Lectura literal
O Lectura inferencial
O Lectura critica
O Lectura intertextual

Los resultados para las dos primeras tandas
de exdmenes, en términos del porcentaje de
alumnos que superan cada nivel de logro, son
los siguientes en el Cuadro 7.

Al yuxtaponer de esta manera los resultados
de las dos primeras tandas de pruebas, saltaala
vista de inmediato que en practicamente todos
los niveles para todos los grados examinados en

las dos dreasloslogros alcanzados enlasegunda
tanda estdn por debajo de los de la primera, en
ocasiones con diferencias muy notorias, como
es el caso de las matemadticas para el nivel D
en todos los grados. Es poco probable que en
el transcurso de cuatro a cinco afios se haya
producido una modificacién tan dréstica en los
resultados.

En la tercera tanda la situacién se complica
un poco mds, puesto que para secundaria se
mencionan otros dos niveles adicionales (E, F)
y dejan de aparecer porcentajes de alumnos que
s6lo han llegado al nivel B (Cuadro 8).

Cuadro 7
RESULTADOS DE LAS PRUEBAS SABER, 1992-1994 Y 1997-1998
Matematicas Lenguaje
Nivel Grado3 Grado5 Grado7 Grado9 Grado3 Grado5 Grado7 Grado9

1992-1994 B 95,7 94,4 91,6 94,3 97,0 92,3 79,9 98,3

C 76,6 58,4 65,7 73,3 80,3 63,8 50,2 76,8

D 36,7 23,2 25,4 36,4 36,7 20,0 24,7 25,7
1997-1998 B 83,1 82,6 84,3 64,09 59 75,7 88,4 92,5

C 54,8 52,9 34,0 20,27 9,4 33,8 53,1 65,2

D 17,4 21,5 2,8 1,8 43,7 4,6 11,8 19,6
Fuente: Sistema Nacional de Evaluacién de la Educacién (1997a) y www.icfes.gov.co (enero 2003).

Cuadro 8
RESULTADOS DE LAS PRUEBAS SABER, 2002-2003
Matematicas Lenguaje
Nivel Grado3 Grado5 Grado7 Grado9 Grado3 Grado5 Grado7 Grado9

2002-2003 B 79,3 89,8 - - 85,8 91,9 - -

C 414 55,3 68,8 73,5 68,1 84,5 95,0 93,7

D 19,6 23,6 28,9 32,5 35,6 52,5 79,6 73,4

E - - 7,8 8,8 - - 41,1 36,3

F - - 2,0 1,3 - - 3,5 4,0

Fuente: Ministerio de Educacién (2002).
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De la comparacién de los resultados paralas
tres tandas se puede concluir que las pruebas
del saBEr pueden ser un instrumento ttil para
establecer comparaciones entre regiones y tipos
de planteles a un nivel horizontal, toda vez que
se ha pasado, primero, a una muestra mucho
maés representativa (en la segunda tanda el total
de examinados fue mds del doble de la primera)
y, luego, a una evaluacién casi censal (tercera y
cuarta tandas). Segundo, gracias a que se han
refinado, ademads, tanto los criterios de elabora-
cién de pruebas e itemes de las pruebas, comola
medicién e inferencia estadistica. Sin embargo,
la comparacién longitudinal a lo largo de la
década, como permiten suponerlo los datos asi
yuxtapuestos de las tres tandas para las cuales
se tienen resultados, parece todavia muy poco
confiable, en el sentido que permita distinguir
tendencias en cuanto alaevolucién delacalidad
de la educacién del pais®.

Las otras dos mediciones pueden ser impor-
tantes para ubicar a Colombia en el contexto in-
ternacional. Los resultados, sinembargo, noson
muy halagadores. En el Tivss participaron algo
mas de 40 paises; tanto en matematicas como en
ciencias. Colombia ocupé siempre el pentiltimo
lugar, superando solamente a Sudéfrica. Ademds
del puesto tan bajo, la diferencia con los paises
ubicados en las posiciones superiores es notable:
enciencias, los mejores desemperfios colombianos
apenas son comparables con los 10 percentiles
mads bajos de Singapur, en matematicas con los
5 percentiles mds bajos del mismo pafs'.

Lo novedoso del TivMss es su concepcion cu-
rricular a tres niveles, como se explicé arriba.
Lo curioso es que, mientras se descubre en el
estudio que el curriculo oficial colombiano esta
alaaltura de los mejores, el curriculo realmente
aprendido por los estudiantes arroja los resul-
tados desastrosos ya mencionados. Ello pone
en serias dudas la efectividad de las revisiones
periédicas al curriculo y los planes de estudios
oficiales, que por decreto se producen periédi-
camente en el pais.

ElLLECE permite situar la calidad de laeduca-
cién, al menos la que comienzan a recibir nifios
de tercero y cuarto grado, en un contexto que
paramuchoses mds comparabley, por tanto, mds
"realista": el contexto latinoamericano. Aunque
no todos los paises participaron en el proyectoy
algunos de los que si lo hicieron o se desviaron
de la metodologia prevista o no permitieron
publicar los resultados, los datos disponibles
permiten hacer comparaciones entre once paises
de la region. Los resultados mds sobresalientes
del estudio, publicados ya por el Laboratorio,
son cuatro, uno de tipo general y tres especificos
por paises.

Elprimerresultadoes quelos puntajes prome-
dio de todos los paises -si se excepttia Cuba- son
bastante comparables (ver Grafico 2). Practica-
mente la mediana de ninguno estd a més de una
desviacién estandar del promedio estandarizado
regional, y los rangos para el cincuenta por cien-
to de los entrevistados, excluidos los cuartiles

3 A comienzos de abril de 2006 el icFes no habfa divulgado todavia los resultados de la cuarta tanda de aplicacién de las
pruebas del saBer. Informes preliminares permiten deducir que se habrian llevado a cabo algunas modificaciones adi-

cionales en la definicion de los diversos niveles de logro.

4 Véanse las cuatro publicaciones del tivss/ Colombia citadas en la bibliograffa.
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extremos, se sobreponen en buena parte, como
puede verse en los cuatro gréficos que siguen. La
tendenciaes mucho mas marcadaen matematicas
que en lenguaje, donde se observan mayores
desviaciones del comportamiento promedio.

El segundo resultado complementa el ante-
rior, y es el puesto sobresaliente que ocupan los
resultados de Cuba frente al de todos los demds
paiseslatinoamericanos. A excepcién de un pais

Venezuela

enun caso concreto (lenguaje, grado 4) el cuartil
inferior de Cuba (excluidos los dos cuartiles
extremos) estd siempre por encima del cuartil
superior de todos los demads paises.

Una caracteristica peculiar de Cuba, que tam-
bién puede verse en las graficas, mds notoria en
matematicas que en lenguaje, es la variacién tan
alta en los resultados, superior a la de los otros
paises. Pisa encontr6 todo lo contrario: los paises
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con los puntajes mds altos son también aquellos
dondeladispersién delos mismos eslamaésbaja.
En efecto, en uno de los informes indica que la
excelencia en calidad no tiene por qué traducirse
en mayor inequidad. En América Latina, por el
contrario, parece ocurrir algo diferente: las va-
riaciones mds bajas se dan en los paises con los
menores resultados promedio; lo mismo ocurre
en el interior de Colombia, cuando se comparan
las variaciones entre departamentos obtenidas
en los puntajes del 1cres®.

Los otros dos resultados sobresalientes tienen
que ver con una de las estratificaciones en que
organizo el LLECE los resultados. A fin de com-
probar mds al detalle el efecto de la megaciudad
en la educacion, la acostumbrada clasificacion
urbano/rural fue convertida en tres estratos:
megaciudad (més de un millén de habitantes),
urbano (el resto) y rural. Como era de esperarse,
los resultados delamegaciudad fueron superio-
res a los urbanos y éstos a los rurales en précti-
camente todos los paises, con dos excepciones
notables que analizan los documentos:

O En Chile los puntajes urbanos promedio
fueron superiores a los de megaciudad. El
documento explica esto como una posible
consecuencia de las politicas de regionaliza-
cién educativa en ese pais.

O En Colombia, los puntajes rurales promedio
fueron superiores a los urbanos en lenguaje
paratercer grado, y superiores tantoaurbanos
comoamegaciudad en matematicas. Comoel
sector rural es en su totalidad oficial, el docu-
mento atribuyeestos resultados alimpactodel

modelo de Escuela Nueva, que se haimplan-
tado en el pais desde hace algunas décadas
como modelo oficial paralaescuela del sector
rural. Los resultados rurales en matematicas,
inclusive, son superiores en tercero y cuarto
grados a los resultados rurales de los demaés
paises latinoamericanos, excepto Cuba.

Las diferencias en los resultados, sin embar-
go, pierden mucho en su significacién cuando
entran los puntajes de Cuba en la comparacién:
el rango de variacién entre los cuartiles primero
y terceroenresultados rurales de matematicasen
Colombia -esto es, la mitad de los encuestados
excluyendo el 25 % de cada extremo- esté entre
221y 274 puntos para el tercer grado, mientras
que en Cuba esa misma variacién va de 300 a
400 puntos. En otras palabras, si bien Colombia
es ligeramente superior al resto de los paises de
la regién en los resultados de matematicas de
las escuelas rurales, los mejores nifios rurales
colombianos (excluidos los extremos) tienen
puntajes inferiores a los peores nifios rurales
cubanos (excluidos también los extremos).

3. PIsA: un punto necesario de referencia

Como se dijo anteriormente, risa fue disefiado
para aplicarse originalmente a los paifses indus-
trializados (paises miembros de la OEcp). Sin
embargo, ya desde la primera aplicacién de 2000
participaron 15 paises no miembros, entre ellos
cinco latinoamericanos: México, Brasil, Argen-
tina, Chile y Perd. En la segunda aplicacién de
2003 dejaron de participar Argentina, Chile y
Perd, se mantuvieron Brasil y México y entré a
participar Uruguay.

Aunque no es siempre el caso. Entre los departamentos con mayor variacién en los resultados se pueden encontrar tanto
los de promedios més altos como los de promedios bajos.
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La particicpacién de Colombia esté prevista
a partir de la aplicacién de 2006. Es probable
(como puede inferirse a partir delacomparacion
latinoamericana lograda por LLECE) que nuestro
pais, endichaaplicacién, obtenga puntajes simi-
lares alos obtenidos por México y Brasil, tnicos
paises latinoamericanos que han mantenido su
participacion en las dos tandas realizadas hasta
el momento, cuyos resultados no han sido muy
favorables: juntamente con Ttinez, dichos paises
han continuado ocupandolos tdltimos lugaresen
todos los promedios de puntajes y niveles de lo-
groarrojados por las dos tandas, muy por debajo
(con significacion estadistica) de los promedios
logrados por los paises industrializados.

No tiene sentido, sin embargo, que Colombia
seretire después de unosresultadosnomuy favo-
rables (como esjustificadamente esperable) enla
primera participacién, tal como lo hicieron Perd,
Argentinay Chile después de su participaciénen
2000. No sejustifica la cuantiosa inversién de re-
cursos financieros, humanosy deinfraestructura
que ello supone, si no se participa al menos en
un ciclocompleto de tres tandas deevaluaciones,
con los énfasis sucesivos en ciencias, lenguaje y
matemadticas, en 2006, 2009 y 2012. Y ello, por
muchas razones:

En primer lugar, el objeto de dicha participa-
ciénno debeser el delaautopropaganda politica,
sino ponernos mds bien bajo la lupa del mejor
instrumento disponible en el momento de verifi-
caciéndelosresultados del esfuerzoeducativo-o

almenosalgunos deesosresultados-. Ensegundo
lugar, la verificacién internacional no sélo tiene
por objeto comparar resultados entre diversas
nacionesenun corte detiempodado-locualesya
de por si sano-, sino también mostrar tendencias
alo largo del tiempo™. Y, en tercer lugar, porque
participarenelsistema, trabajar conlaexperiencia
mejor y mds consistente de medicién masivadela
calidad, esunaoportunidad tinicade aprendizaje,
para mejorar lo que tenemos.

C. ICFES y SABER: ;qué estan midiendo?

Ademas de los resultados recogidos en las apli-
caciones de las pruebas, y de los instrumentos
estadisticos empleados para concluir qué tipo
de generalizaciones se pueden hacer y qué com-
paraciones se pueden establecer entre dichos
resultados!’, es necesario analizar también las
mismas pruebas, su presentacién y el tipo de
ftemes o preguntas que las componen (que son
producto de consensos de determinado tipo de
expertos y de sus expectativas delo que esperan
que los alumnos aprendan) para saber qué es lo
que se estd midiendo o verificando en el pais.
Este ejercicio debe centrarse fundamentalmente
en las pruebas del saBer y las del IcFEs, que son
las dnicas que se plantean una periodicidad,
incipiente o consolidada, en su aplicacién. En
risA, desafortunadamente, Colombia comienza
a participar s6lo hasta 2006, con lo cual los cri-
terios de comparacién de que disponemos son
referidos al pafs mismo (salvolas participaciones
episédicas en el Tivss y el LLECE).

16 Tendencias que, como lo muestra el presente estudio, son dificiles captar con nuestro actual sistema de "evaluacién de

la calidad de la educacién”.

17 Resultados de tipo horizontal (diversas instancias, regiones, zonas o planteles en un momento dado) y longitudinal

(tendencias a lo largo del tiempo).
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Un andlisis dispendioso del tipo de pregun-
tas que se hacen y del saber que estas estdn en
capacidad de detectar -es decir, la calibracién del
instrumento- es practicamente imposibledadolos
alcances de este estudio y la magnitud del objeto
deandlisis, especialmente enlo concernientealas
pruebas delicres'®. No obstante, una revisién par-
cial permite concluir que las pruebas" (especial-
mente las del saBer) adolecen de muchos defectos
de construccién y parecen estar méas orientadas a
detectar unas competencias demasiadoescolares
oacadémicas, que unas competencias més funda-
mentales para todo ciudadano, académico o no,
traducidas en el uso adecuado de herramientas
de conocimiento tedricoy practico con que proba-
blemente se enfrentarfa con éxito alos problemas
y retos que le plantea el siglo xxi®.

Hay dos problemas adicionales que se presen-
tan en las pruebas. El primero tiene que ver con
los niveles delogro, que constituyen unaespecie
de grandes escalas para clasificar los resultados
individuales y colectivos de los alumnos. En las

aplicaciones modernas de pruebas masivas de
resultados del aprendizaje® los niveles de logro
se definen para cada drea o tépico (equivalentes
a los aspectos o lineas bdésicas de cada drea en
nuestros estandares curriculares). Un nivel de
logro serefiere tanto al tipo de preguntas o itemes
de un examen como al nivel de desarrollo del
conocimiento en que se encuentra el alumno,
en un tépico o linea especifica de un &rea. Se
supone que amedida que se incrementa el nivel
delogro el alumno es capaz de realizar una serie
de tareas cada vez mds complejas inherentes a
esa linea. El nivel de logro se detecta mediante
la seleccién de una serie de tareas o itemes de
prueba, para cuya realizacién el alumno debe
activar las estrategias cognitivas y habilidades
inherentes a dicho nivel. Se dice que un alumno
hallegado a determinandonivel delogro cuando
tiene unaprobabilidad alta (usualmente superior
al 50 por ciento) de responer correctamente los
itemes seleccionados para dicho nivel (y, 16gi-
camente, una probabilidad mayor de responder
los itemes de los niveles inferiores).

Son dos aplicaciones anuales realizadas durante mds de tres décadas. La aplicacién de septiembre de 2003, para citar un

ejemplo, consté de 22 pruebas distintas en 16 dreas académicas con un total de 590 itemes o preguntas.

20
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En el estudio que sirvi6 de base para el presente documento se hace una aproximacién a los contenidos de las pruebas
y ala estructura de sus ftemes con una muestra de las mismas, tanto del 1CFEs como del SABER, que no pretende ser esta-
disticamente representativa. Sin embargo, no se puede negar que el anélisis del instrumento de medida es un elemento
clave para saber lo que significan los resultados de la medicién de la calidad de la educacién, aunque sea tan s6lo desde
la perspectiva parcial del conocimiento desarrollado por los alumnos.

No se trata de desconocer el valor de las competencias académicas, sino de sefialar que no son el objetivo exclusivo de la
educacién bésica. Sin embargo, la tendencia academicista parece imponerse, a pesar de los esfuerzos por sefialar que se
trata de verificar la construccién de competencias bésicas cotidianas; basta con analizar los itemes que, a guisa de ejem-
plo, aporta el IcFes como material explicativo para la dltima aplicacién de las pruebas (1cres 2005: passim). Esta tendencia
indujo, igualmente, a que el aparato conceptual sobre el cual se construyeron las pruebas en sus tltimas versiones, asi
como sus correspondientes niveles de logro, parezca insinuar la peregrina idea de que en el desarrollo del conocimiento
tiene lugar, primero, el manejo de los c6digos y, luego, el de los conceptos que expresan dichos c6digos.

En uno de los documentos producidos por pisa 2003 (Learning for Tomorrow’s World), por ejemplo, después de explicar para
cada una de las disciplinas evaluadas las diversas lineas teméticas o de contenidos, sus dimensiones, sus competencias
fundamentales y las situaciones en que probablemente se ejercitaran (pp. 25-27), pasa a definir para el drea bésica de
dicho afio (mateméticas) unos niveles de logro, no solamente para el drea en general, sino también para cada uno de sus
topicos o lineas de contenido (pp. 37-89).
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Por otro lado, como los estdndares académi-
cosde que dispone el pais a partir de 2004 se han
especificado en términos de metas académicas
(competencias) claras y verificables para cinco
grupos de grados (1-3, 4-5, 6-7, 8-9, 10-11) en las
cuatro dreas académicas béasicas -matemaéticas,
lenguaje, sociales y ciencias-, con ello se definen
automadticamente también cinco niveles escalo-
nados de logro en esas mismas dreas. No se ve,
en consecuencia, qué papel tengan que jugar
unos niveles de logro paralelos establecidos por
los expertos del ICFEs -que no siempre coinciden
con los de los estandares-.

Paraquelosresultados delas pruebas puedan
ser utiles en los procesos de mejoramiento de
la calidad escolar, se necesita, por tanto, que se
conozcan no solamente los puntajes brutos por
asignatura, sino los niveles de logro alcanzados
por los diversos grupos de alumnos en cada uno
delos tépicos de las asignaturas. Se necesita, adi-
cionalmente, que en la difusién posterior de los
resultados, no solamente se conozcan los itemes
aplicados en las pruebas, sino los tépicos y los
niveles de logro a que corresponden cada uno
de esos items. Dicha claridad no ha sido hecha
en las pruebas del sABER.

El segundo problema tiene que ver con la
evaluaciéndelasllamadas "competencias ciuda-
danas", drea transversal que comenzé aevaluarse
a partir de la tanda de 2005. Aun superando el
escepticismo ocasionado por querer verificar
habilidades casi exclusivamente comportamen-
tales mediante pruebas escritas de tipo cerrado,
quedanalgunas dudassobre el tipo de items que
las constituyen, y lo que en realidad estarian
indicando. Enel documento preparatorio citado
(1cres 2005:30), se mencionan algunos ftems que
nodejan claridad sobrelo que pretenden verificar

ni sobre el tipo de informacién que se pretende
levantar con ellos: el examinado puede apren-
der facilmente a responder lo que esperan que
responda, como cuando se le pregunta cudntas
veces le pegué a alguien (item 2), si las reglas
se hicieron para romperlas (item 4), o si acttio
cuando me da rabia (item 7).

Sin embargo, con todo y sus defectos de cons-
truccién, parece que la caracteristica mds impor-
tante detectada porlas pruebassiguesiendovalida,
y es que, en el mejor de los casos, el aprendizaje
realizado en Colombia, como tendencia general,
es mas mecénico que flexible, mds memorista que
de comprensién, se orienta mds a la reproduccién
rutinaria de conocimientos que asu uso competen-
te en las diferentes formas que puede adquirir la
cotidianidad -baja calidad del aprendizaje-. Esmuy
probable, sinembargo, que dichas deficienciasen
el aprendizaje no solamente estdn siendo produ-
cidas por una docencia también deficiente -baja
calidad de la ensefianza-, sino que igualmente
estén inducidas por unos sistemas de evaluacién
masivadonde todavia predominalomecanico, lo
excesivamente académico o la poca claridad en
los planteamientos -baja calidad delaevaluacién-.
Lostreselementosjuntos-calidad del aprendizaje,
calidad deladocenciay calidad delaevaluacién-
no sélo se condicionan mutuamente, sino que
de su interaccién podria generarse una idea de
aquello porlo quenos preguntamosinicialmente:
¢Cudl es la calidad de la educacién?

IV. Aproximaciones complementa-
rias a la calidad de la educacion

A. Los estudios de factores asociados

En las pruebas de evaluacién masiva general-
mente se incluyen cuestionarios adicionales
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destinados alos alumnos mismos, alos rectores o
alos docentes, en los que se indaga por diversos
tipos de informacién relativa a circunstancias o
procesos que, se presume, es probable que estén
asociados a los logros académicos que se estan
evaluando. Digamos que estos son los factores
asociables al logro.

Una vez recogida lainformacién, los especia-
listas usan diversos modelos estadisticos para
determinar, con base en la informacién recolec-
tada, de cudles de esos factores puede decirse
que estdn efectivamente asociados -positiva o
negativamente-, con determinado margen de
error, a los logros detectados en las pruebas. Es
maés, algunos llegan a emplear instrumentos de
estimacién estadistica todaviamds refinados que
les permiten calcular qué tanto se incrementaria
hipotéticamente el logro delos alumnos por cada
tanto que se incrementara uno de los factores
estudiados. Las herramientas estadisticas han
convertido entonces a algunos de los factores
asociablesen factores asociados allogro académico
o cognitivo.

Elestudio delosfactores asociados representa,
entonces, otraaproximacién -esta vezindirecta-al
andlisis de la calidad educativa. Ellos permiten
analizar en qué circunstancias, en qué contex-
tos y bajo qué condiciones es probable que se
obtengan mejores resultados en las pruebas de
logro de los alumnos que, en tltima instancia,
estdan midiendo o verificando uno de los ejes
importantes con que se determina la calidad de
la escuela o del sistema educativo, cual es el del
conocimiento.

Como no se trata de hacer una discusién
conceptual sobrelametodologiay los resultados
de la literatura disponible, que va en aumento

constante, sino mds bien de recoger los resul-
tados mds notables de los estudios que han
acompanado los sistemas de evaluacion masiva
que mencionamos arriba, plantearemos a conti-
nuacion tres preguntas que pueden ordenar la
exposicion: i) ;de qué tipo de factores se trata?
ii) ;c6mo se pueden agrupar esos factores? iii)
(qué tan asociados estdn?

Respecto a la primera pregunta -de qué tipo
de factores se trata- hay que admitir que préacti-
camente todas las circunstancias que rodean los
procesos de docencia y aprendizaje son suscep-
tibles de ser codificadas u operacionalizadas en
forma de variables, por lo que podria afirmarse
que todas pueden ser trabajadas como factores
asociados o, al menos, asociables.

O Engeneral, algunos distinguen entre factores
directos (como seria la didactica empleada
por el maestro) e indirectos (como podria
ser la presencia de campos de juego en el
colegio), seglin sea su manera de incidir en
los resultados (en este caso académicos) del
proceso educativo.

O Desde el punto de vista de la pragmaéticaenla
politicaeducativa, el LLECE distingue, ademas,
entre factores mésestructurales (las condiciones
socioeconémicas delosalumnos, porejemplo),
y factores que puedenser modificados o afectados
por la politica educativa (como seria el caso de
las dotaciones escolares).

O Estédn ademds los factores asociados al rendi-
miento individual de los alumnos, tales como
su edad, sexo, historia educativa o actitud
hacia el aprendizaje, y factores que sélo pue-
den estudiarse desde su asociacién probable
al rendimiento promedio de los alumnos de un
grupo o colegio, tales como el clima de aula,
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0 la administracién y la dotacién académica
del plantel.

O Tanto los factores relativos a personas, como
los referentes a procesos o circunstancias,
pueden ser ademds de dos tipos. El primer
conjunto de factores son facticos o descrip-
tivos, los cuales son mds faciles de detectar.
Tales son, por ejemplo, las caracteristicas
sociodemograficas del rector, de los alumnos
o de los docentes, para hablar de personas,
y la cantidad de libros en la biblioteca, para
hablar de cosas. Los otros factores son mas
evaluativos, de comportamiento o procedi-
mentales, como serfan el autoconcepto de
los alumnos, el ambiente de aprendizaje en
el aula, la calidad de los textos o la asiduidad
del trabajo en la biblioteca. Estos tiltimos fac-
tores son més dificiles de detectar, requieren
de una operacionalizacién o indexacién para
ser trabajados como variables, lo cual puede
prestarse a simplificaciones exageradas.

En cuanto a la segunda pregunta -agrupacion
posible de los factores- las respuestas son también
diferentes: PIsa organiza los factores asociados
de una manera, los estudios realizados a partir
de las pruebas del saBer? de otra y el LLECE de
otra manera diferente. La agrupacién que sigue
procura dar cabida a todos los factores estudia-
dos en los diferentes tipos de evaluacién y a
los estudios concomitantes. Esta agrupacién es
independiente del tipo de asociacién, observable
uobservado; setrata por tanto de unaagrupacién
posible de factores asociables, nonecesariamente
asociados:

O Un primer grupo de factores estaria relacio-
nado conlas politicas educativas globales del
pais, que de algunamanera puedanestudiarse
en asociacién con el logro académico. Ejem-
plos de este grupo pueden ser los curriculos
oficiales o el impulso de estrategias determi-
nadas, como por ejemplo la implementacién
del modelo de Escuela Nueva, para el sector
rural colombiano. Este tipo de factores sola-
mente aparece en los estudios del LLECE.

O Estén, en segundo lugar, los factores que
tienen que ver con la escuela. Los grandes
grupos de factores son los siguientes:

e El rector (algunos lo consideran como
un grupo aparte de factores), tanto sus
caracteristicas demogréficas (edad, ex-
periencia, sexo, formacién, etc.) como sus
actitudes (liderazgo pedagégico vs. lide-
razgo administrativo, principalmente).
La presencia de liderazgo pedagégico en
la escuela, que puede estud’~_.. .ambién
como factor asociable, no necesariamente
debe radicar en la persona del rector.

e La administracién y organizacién de la
institucién o, como se llama a menudo,
la "gestion escolar".

e Los recursos humanos, especialmente los
maestros. Se trata de analizar aqui tanto
su cantidad como sus caracteristicas mas
descriptivas: edad, sexo, experiencia, for-
macién, remuneracién. El comportamiento
mds especificamente pedagégico de los

2 Las pruebas del saBER recogieron datos adicionales, que permiten hacer un analisis de los factores asociados al logro en
el aprendizaje, solamente en las primeras dos tandas aplicadas hasta el momento.
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maestros se analiza, generalmente, como
unfactor detipodidéctico, dentrodel grupo
de factores relacionados con el aula.

e Ladotacién, tantodetipo general (espacios
culturales, recreativos, etc.) como especi-
ficamente académica (aulas, bibliotecas,
laboratorios, etc.) de la escuela.

e Finalmente, hay unfactor queseinvestiga
tanto a nivel de escuela como a nivel de
aula, y tiene que ver con el clima escolar.
Anivel de escuela se refiere mds que todo
a los aspectos institucionales de las rela-
ciones interpersonales, a la presencia de
conflictos o de problemas de convivencia
que tienen que ver con la escuela en su
conjunto.

O Un tercer grupo de factores se relacionarian
directamente con el aula, como lugar donde
se realizan concretamente los procesos de
docencia y aprendizaje. Aqui se incluyen en
su mayoria factores de tipo actitudinal / pro-
cedimental y, aunque te6ricamente serfanlos
maés decisivos enlos procesos de aprendizaje,
son los menos estudiados, al menos de ma-
nera directa. Este tipo de factores asociables
se podrian organizar en dos subgrupos:

e El primer subgrupo tiene que ver con el
ambiente del aula. Se podria distinguir
entreun ambiente general de convivencia
y un ambiente especifico de aprendizaje.
En la convivencia habria que considerar
tanto las relaciones entre alumnos y do-
centes como las relaciones horizontales
(convivencia, conflictos) entrelos alumnos
del grupo. En el ambiente de aprendizaje
seestudian, por regla general, situaciones

de aula que influyen en el aprendizaje:
alumnos por grupo, condiciones generales
de comodidad, conformacién del grupo
(el grupo de pares, segun el estudio de
Uribe), dotacién de materiales.

El segundo subgrupo, mds actitudinal,
comprende los factores de tipo didactico.
Se refieren, generalmente, a la organiza-
cién, metodologia y rutinas seguidas en
las sesiones de clase (ejercicios, trabajo en
grupos/trabajo individual/clase magis-
tral, enfoques pedagdgicos, etc.). A juicio
de los pedagogos y profesionales de la
educacién es el factor mas importante; no
obstante, es el menos estudiado.

O Un cuarto grupo de factores se relaciona
con Jos alumnos. Estos factores, igualmente,
pueden ser de dos clases:

e El primer grupo son caracteristicas pura-

mente descriptivas de los alum~~_. _ "ad,
sexo, historia escolar, historia (si se tiene)
laboral.

Un segundo grupo tiene que ver mds
directamente con las actitudes de los
alumnos: hacia s{ mismos (autoconcepto,
principalmente), hacia los demds (actitu-
des de convivencia), hacia la escuela en
general (identificacion, satisfaccién), hacia
el aprendizaje y hacia el conocimiento
especificamente. En este dltimo tipo de
factoresPisa tiene anotaciones interesantes,
referentes a factores asociados a la capa-
cidad lectora, tales como gusto / placer
por la lectura, diversidad del material de
lectura, estrategias metacognitivas frente
ala lectura y al aprendizaje.
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O Por dltimo, los factores que tienen que ver
conlafamilia del alumno, se podrian agrupar
de la siguiente manera:

e Elnivelsocioeconémico delafamilia, para
lo cual se pueden recabar datos relativos
al estrato, el tipo de vivienda, los ingresos
y la educacién de los padres.

e La estructura de la familia: extensa, mo-
noparental, ndmero de hijos.

® Las posesiones, especialmente de tipo
cultural (libros, prensa, computador).

e La comunicacién del alumno con su fa-
milia (especialmente los padres), tanto de
tipo general (temas socioculturales) como
relativo al aprendizaje (tareas, dudas). Un
factor especial estudiado en este grupoes
el delaactitud del alumno y de su familia
ante las tareas asignadas en la escuela (si
le ayudan, si las hace solo, si consulta, si
la familia se margina del problema...).

® Relaciones de la familia o los padres con
la escuela.

e En risa se pregunta ademads si el idioma
"oficial" de la familia es el del pais, como
indicador para tratar de calificar el factor
migraciénexterna. En Colombialamigra-
cién externa no es tan significativa, pero
si podria serlo la migracién interna, o su
agravante el desplazamiento forzado.

Finalmente, la tercera pregunta -qué tan aso-
ciados estdn- se refiere al grado de correlacién
(positiva o negativa) detectado con el aparato
estadistico entre esos factores mencionadosy los

resultados del logro; vale decir, cudntos de esos
factores asociables puedenser calificados, desde
el punto de vista de la probabilidad estadistica,
como verdaderos factores asociados.

Antelaimposibilidad de mencionaral detalle
todoslos estudios de factores asociados, nos refe-
riremosenlo que sigue al resumen elaborado por
el profesor Cepeda (s.f.), delaUniversidad delos
Andes, sobre los factores asociados encontrados
para Bogot4; puntualmente lo complementa-
remos con los hallazgos de las otras fuentes.
Estos son los factores a los que les detect6 una
asociacién mads significativa con los resultados
académicos mostrados por los alumnos:

O Enlos factores relacionados con las politicas
educativas nacionales, LLECE encontré una
asociacién positiva entre los resultados de
losalumnos y la politicanacional colombiana
de implementar de manera masiva el mo-
delo de Escuela Nueva para el sector rural.
En contra de lo esperado, por otra parte, de
los resultados obtenidos por Colombia en el
tiMss (buenos curriculos, malos resultados) se
deduce que la oficializacién del curriculo no
es relevante para los resultados académicos.
LLECEencontré unaligera correlacién positiva
entre el logro y el hecho de haber cursado al-
gln tipo de preescolar; si bien esta asociacién
se relaciona con las caracteristicas individua-
les (historia educativa) de los alumnos del
numeral 4), laexistenciamisma del preescolar
enelsector oficial es una politica del gobierno
central que, en casos como el colombiano, es
reciente y todavia no halogrado su completa
implementacién.

O Entrelosfactoresrelacionados conlaescuela,
cabe mencionar los siguientes:
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e Noesmuy claro el significado que tienen

las caracteristicas personales (formacion,
edad, sexo) del rector; por otro lado, una
asociacién positiva se encontré con su
liderazgo o interés de tipo pedagdgico,
mds que con el de tipo administrativo.

Hay una correlacién positiva entre el
logro y la calidad de las instalaciones
educativasen general, y especialmentelas
pedagégicas. Se menciona, en particular,
la dotacién y los servicios delabiblioteca.
No aparecen atinestudios sobrela correla-
cién entre logro y dotacién de equipos de
cémputo, aunque algo se puede inferir de
los estudios del TiMss (ver recuadro 2).

En cuanto a las caracteristicas de los do-
centes, Claudia Uribe (2003) encontré po-
sitiva la asociacién de su formacién (mads
lalicenciatura que los postgrados) y de su
experienciaconellogro delosalumnos. El
incremento en los resultados asociado al
incremento enlaexperiencia, sinembargo,
es mds notable en las primeras fases de
la carrera docente y disminuye después
de algunos afios; LLECE encontré también
asociaciones bajas entre experiencia do-
cente y logro escolar.

Hay asociacién positiva con el espiritu
colaborador de los docentes, con las prac-
ticas deevaluaciénalos mismos por parte
de los colegios, y con la carga laboral: los
rendimientos mds altos se asocian a 20-25
horas semanales de clase, y disminuyen
con rubros superiores o inferiores a este
rango. Engeneral, LLECEencontr6 también
correlaciones positivas conlasatisfaccion
del docente, tanto con su salario como con

la autonomia de que goce pararealizar su
labor pedagdgica.

En el clima escolar se detecté asociacion
positivaconlaexistenciade actitudes posi-
tivasybuenasrelaciones entrelos diferentes
estamentos de la comunidad educativa.

Los estudios realizados por la Misién
Social con los datos de Bogotd muestran
que, como tendencia general, la asocia-
cién entre las caracteristicas del plantel
y el logro académico es mds estrecha en
primaria que en secundaria.

O Entre los factores relacionados con el aula,
aquellos mds notables por su asociacion sig-
nificativa con el logro fueron los siguientes:

® LLECE encontré que el factor con mayor

grado de asociacién entre los estudiados
fue el del clima general de convivenciaen
el aula. Sin embargo, la variable se refiere
ala convivenciaen cuanto a percibida por
los alumnos, por lo cual bien puede con-
fundirse o sobreponerse con factores mds
subjetivos relacionados con los alumnos,
del grupo siguiente de factores.

En cuanto el clima de aprendizaje, se en-
contré una asociacién negativa con un
nimero muy grande de alumnos por aula,
especialmente cuando pasan de cuarenta
(ver recuadro 2).

Una serie de précticas pedagégicas inda-
gadas muy al detalle en las pruebas del
SABER, no mostraron correlacién alguna
(ni positiva ni negativa) con el logro; las
principales, enumeradas por Cepeda,
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Recuadro 2
Rendimiento académico y tamafio de los grupos de clase

Existen posiciones encontradas sobre larelacién entre el tamaiio de las clases y el rendimiento académico: tradicionalmente
los pedagogos han sostenido que un niimero menor de alumnos por grupo redunda en mayor motivacién de estudiantes y
docentes y en mayor disponibilidad de éstos tltimos para resolver problemas individuales, mientras que los disefiadores
de politica educativa sostienen que aumentar el niimero de alumnos por grupo no afecta para nada el rendimiento y que,
por el contrario, se traduce en una mayor eficiencia del gasto en educacién.

Los resultados del Tivss parecen darle la raz6n a esta segunda posicién: algunos paises asidticos, que ocuparon los pri-
meros rangos en la prueba, se caracterizan por tener aulas con promedio de alumnos bastante elevado, como Singapur
(36), Hong Kong (40) y Corea (46), mientras que nuestro pais, cuyos resultados ocuparon los dltimos lugares, ostent6 un
ndmero significativamente menor de alumnos por grupo en promedio (33). En diferentes paises, ademds, los mayores
porcentajes de puntajes altos se registraron en las escuelas més grandes (Martin 1999 y 2000).

Con cierto despliegue la revista Semana hizo eco en nuestro medio de esos hallazgos, al citar en su edicién del 18 de abril
de 2002 los estudios del profesor Ehrenberg, de la universidad de Cornell, en los que afirma que la mayoria de los estudios
aportados para defender el mayor rendimiento académico de las claszs pequefias no son serios ni consistentes.

Sin embargo, este tipo de conclusiones apresuradas puede también ser leido de manera diferente, al ubicar los datos en
su contexto. En efecto, los estudios citados del TiMss afirman también, primero, que en muchas escuelas se observa la
tendencia a ubicar a los alumnos con problemas académicos en grupos mds pequefios, con lo cual se estarfa sesgando la
relacién entre rendimiento y tamafio del grupo; y, segundo, que en los mismos paises donde se detectaron rendimientos
sobresalientes y tamafios grandes de grupos se observé también una dotacién significativamente mejor de las aulas,
que pudo haber contrarrestado el impacto negativo de los tamarios de las clases. Para citar un solo ejemplo, mientras en
Singapur, Hong Kong y Corea el porcentaje de escuelas sin computadores es 9, 17 y 0 respectivamente, en Colombia es
del 68 por ciento; en Singapur el 39 por ciento de sus escuelas dispone de un computador para menos de 15 alumnos, en
Colombia sélo el uno por ciento de las suyas.

En una revision de la literatura efectuada por Blachford (1998) se concluye que, aunque la investigacién al respecto es
insuficiente, ésta se centra casi siempre en medir la relacién entre tamarfio de clases y rendimiento académico, y pocas veces
entre tamafio y procesos pedagégicos. Una revisiéon mds detenida de la literatura, sin embargo, le lleva a concluir que se
dan relaciones verificables entre el tamafio y una serie de procesos pedagodgicos, tales como los criterios para la organiza-
cién de subgrupos en las clases, la naturaleza y calidad de la docencia, la atencién de los alumnos, la adaptacién de los
alumnos a la escuela, ademés de la moral, el estrés y el entusiasmo con que trabajan los docentes. En Colombia habria que
medir un factor adicional, que se presenta cuando las decisiones de politica obligan a incrementar indiscriminadamente

el numero de alumnos por grupo, y es el del hacinamiento de los nifios en espacios muy reducidos.

Las conclusiones de Claudia Uribe (2003:122) en su tesis doctoral son muy tajantes al respecto: “my study finds a subs-
tantial effect of class size on students’ fifth grade mathematics achievement”; segtin su estudio, se espera que los logros
de los estudiantes en una clase de 39 alumnos de matemaéticas de quinto grado estén 0.4 desviaciones estdndar por debajo
de los de una clase de 29 (controlando las caracteristicas de los docentes).

Mis cautelosas son las conclusiones que arroja el LLECE (2000:18): hay una correlacién negativa entre tamaro de las clases
y rendimiento, pero ésta es “de proporciones sumamente pequefias”. Cepeda (s.f.) puntualiza un poco mads, al afirmar
que la correlacién negativa encontrada comienza a ser de importancia solamente con tamafios muy grandes de las clases:
a partir de los 40 y, més todavia, a partir de los 47 alumnos por clase.

Una vez mds, hay que concluir que el andlisis descontextualizado de cierto tipo de factores asociados al resultado académico
puede apresurar conclusiones -y decisiones de politica- poco acertadas. Como lo afirman los estudios de PISA (2003b:21),
"no hay un factor que explique por si solo porqué algunas escuelas o algunos paises tienen mejores resultados que otros.
El desempefio exitoso se atribuye a un conjunto de factores, incluyendo los recursos escolares, la politica y préctica de la
escuela, y la practica de clase". J
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son las siguientes: elaborar un plan diario
de clase, planear ejercicios, desarrollar
experiencias fuera del aula, fomentar ac-
tividades de integracién con otras dreas,
realizar anotaciones de seguimiento a los
alumnos, anunciar el tema o relacionarlo
con los hechos cotidianos para captar la
atencién de los alumnos, realizar durante
las clases demostraciones, ejercicios de ob-
servacion, ejercicios pararesolver, solicitar
a los alumnos que presenten aplicaciones
concretas de lo tratado en clase. Tampoco
se hallan asociaciones significativas con
el enfoque didactico declarado por los
docentes (conductista, culturalista, inte-
grador, constructivista), ni conorganizarel
trabajo en grupos, auténomos o dirigidos,
homogéneos o heterogéneos. Tan sélo se
encontraron asociaciones entre el logro y
el tiempo dedicado al trabajo individual
(frenteal colectivo) y negativas conrespecto
altiempo dedicadoaescuchar (pasivamen-
te) almaestro. Una correlacién positiva fue
encontrada igualmente por LLECE entre los
resultados académicos y elhecho de que se
cuente con un sistema concreto y explicito
de evaluacién de los alumnos.

O Entre los factores relacionados con los alum-
nos, cabe destacar:

e Por un lado, la asociacién negativa con

la extraedad. Por otro lado, la ventaja de
los varones sobre las mujeres en matema-
ticas, y de éstas en lenguaje, aunque no
tan pronunciada en América Latina ni en

Colombia como la encontrada por pisa en
los paises industrializados.

e En cuanto alas actitudes generales, se de-
tecté una asociacién negativa con la pre-
ocupacién porlos problemas econémicosy
familiares, y conlaangustia producida por
la situacién social del pais, especialmente
enlo tocante a la violencia y el desempleo.
Hay una correlacién positiva con las posi-
bilidades de esparcimiento y diversién y
con la aficién no excesiva a la televisién.

e Elestudio de risa encontré que la autoes-
tima (también detectada en los estudios
colombianos), la actitud positiva ante el
estudio, loshdbitosdelecturayelaccesoa
material diverso de lectura (no solo libros
y no solo textos) tienen una correlacién
positiva con los logros académicos.

e Igualmente, hay una correlacién positiva
conelestudioindividual (frente al estudio
acompafiado por compafieros).

O Finalmente, los factores relacionados con la
familia son quizd los mas mencionados en
todos los estudios. Muchos de ellos tienen un
carécter estructural, queloshace muy dificiles
de modificar desde la perspectiva del sector
educativo. Los mds importantes fueron:

e Correlacién negativa con el tamafio de
la familia, medido en el namero de her-
manos?. PIsA, por su parte, no encontré
asociaciénentreellogroy la caracteristica
monoparental de las familias.

En paises no industrializados se ha comprobado una correlacién alta entre pobreza y tamario de la familia; es posible, por
lo tanto, que sea la variable pobreza la que en tltima instancia explique la correlacién negativa encontrada entre tamafio
de la familia y rendimiento académico.
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@ Existe una fuerte correlacién significativa
entreellogroy el contexto socioeconémico
y cultural delas familias, medido en térmi-
nos de estrato econémico, nivel educativo
de los padres y posesiones de la familia,
especialmente enel &mbito cultural:libros,
computadores, obras de arte.

® Con respecto al ambiente familiar se
encuentran relaciones positivas con la
atencién recibida de los padres, saberse
querido por ellos y poder contar con ellos
en las dificultades. LLECE, que evalué a
nifios mds pequefios, encontré asociaciéon
positiva entre los resultados y el hecho de
quelos padresleanasushijos. Pisaencontrd,
adicionalmente, una correlacién positiva
con la frecuencia con que se tratan en fa-
milia temas de interés econémico y social
generales. Quizd tengaesoalgunarelacién
conla asociacién encontrada en Colombia
conel tiempo de permanenciadelos padres
en la casa, en las horas no laborales.

® Enrelaciénmdsexplicitaconloacadémico,
hay correlacién positiva con el interés de
los padres por el estudio de sus hijos, por
revisar y corregir (no hacer) sus tareas,
por informarse y recibir informacién de
lo que pasa en la escuela.

B. Los estudios cualitativos

El estudio de los factores asociados es ante todo
un ejercicio analitico, que tiende a dar cierta
claridad sobre el grado probable de incidencia
de una serie de elementos y procesos diversos
(desglosables, agrupables y vueltos a desglosar,
cuantificables y medibles casi indefinidamente)
en aquello que finalmente pretendemos cap-

tar o detectar, como es la calidad del sistema
educativo. El resultado final es un mapa mads
o menos coherente, mds o menos agregado, de
una serie cada vez mds grande de causalidades
0 asociaciones probables. Las conclusiones de
los estudios casi siempre van igualmente en
el mismo sentido: uno sélo de esos factores no
explica el comportamiento del sistema, lo mds
probable es que éste se deba a una combinacién
delos mismos. ;Cémo esesacombinacién, cémo
se comportan unos factores con otros en la vida
real de las instituciones educativas, del aula de
clase, odelasalidadelaescueladondeel alumno
pone en préctica u olvida sistemdticamente lo
aprendido en las aulas?

Los estudios cualitativos pretenden respon-
der a ese interrogante. Son por eso complemen-
tarios y en ningtin momento sustitutivos de la
deteccién del logro y del anélisis estadistico de
los factores asociados al mismo. En tales estudios
pretende acercarse a escuelas concretas, donde
se ha medido el nivel de logro de los alumnos
y donde se ha indagado por el grado de asocia-
cién de aquellos factores que se prevé inciden
o acompaiian al logro observado, para ver en la
préctica cémo se comportan, vale decir, cémo es
la combinacién concreta de factores dela que, se
sospecha, provienen los resultados observados.
Enotras palabras, sebusca pasar delaexplicacion
de las relaciones entre factores convertidos en
variables, dependientes oindependientes, inter-
vinientes o asociadas, a la comprension concreta
de cémo funcionan los hechos o procesos que
prefiguran dichas variables enla cotidianidad de
hacer educacién, en el funcionamiento concreto
de escuelas determinadas. Es decir, se busca
complementar la visién analitica que arroja el
andlisis estadistico con la visién sintética que da
el estudio cualitativo.
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Los estudios cualitativos generalmente se
emprenden con la metodologia del estudio de
caso*. Cuando se toman como complemento
de las evaluaciones masivas, el "caso" se refiere
concretamente a una escuela o grupo de escuelas
cuyos alumnos participaron en las pruebas. Es
util seleccionar los sujetos de estudio (escuelas o
conjuntos deescuelas) delosrangosextremos, bien
seadeentreaquellos cuyos alumnos mostraronlos
mejores resultados en promedio, o de los peores.

En los cinco sistemas de evaluacién masiva
estudiados encontramos dos que contaron con
estudios de caso complementarios realizados
con escuelas exitosas. El primero de ellos se
refiere a las pruebas del saBER”: valiéndose de
la informacién suministrada en sus resultados,
CORPOEDUCACION seleccioné de entre las escuelas
exitosas bogotanas un grupo de doce con las
que realizé estudios de caso. El estudio buscaba
la comprensién concreta de cémo funcionaban
dichas escuelas, particularmente desde el punto
de vista de la organizacién y gestién escolar.
Aunque esta investigacién (no publicada) no
pertenece oficialmente al sistemaSABER, si puede
tomarseindirectamente comouncomplementoy
secueladelamisma, particularmente delatanda
de evaluacion realizada en Bogotd en 1998.

Los estudios de caso realizados por el LLECE
tienen un interés adicional por dos motivos: en
primerlugar, porque fue unainvestigacién com-
plementaria patrocinada y coordinada directa-
mente por el mismo Laboratorio responsable de

24

laevaluacién masiva.. Ensegundolugar, porque
ademds de tratar de comprender el funciona-
miento de la escuela como tal, su organizacién
y su gestion (a lo que se limité CORPOEDUCACION),
se meti6 en el aula, realizé indagacién y buscé
comprensién de lo que sucede en ella, de los
comportamientos y las relaciones entre sus ac-
tores, de lo que se pretende lograr, de la manera
como se trabaja y de lo que de hecho se logra,
elementos éstos que han sido los que menos se
hanestudiadoy analizadoenlasinvestigaciones
de los factores asociados.

Las instituciones seleccionadas por el LLECE
para los estudios de caso fueron un total de 35
de siete de los paises participantes, entre ellas
cinco de Colombia. Hay escuelas dediversotipo:
urbanas y rurales, grandes y pequefias, oficiales
y privadas. El grupo total no puede tomarse
como una muestra, en el sentido estadistico del
término, y la validez de los resultados no estd en
la representatividad estadistica de un universo
investigado, sino en la comprensién lograda de
cémo funciona la mezcla de factores (investi-
gados o0 no) en situaciones concretas que estan
detrds deuntipoderesultados detectados (eneste
caso promedios altos de acierto enlas respuestas
alas pruebas planteadas). Elideal seria entonces
reconstruir el funcionamiento de estos factores (la
mezcla que produce los resultados) en forma de
un relato® coherente para cada instituciéon. Por
organizacién del tiempo y de los resultados, en
ambos casos se opté mds bien por presentar los
datos de manera agregada, por capitulos o por

La observacién se refiere a los estudios cualitativos cuyo objetivo es una escuela o grupo de escuelas (ver metodologias

y clases de estudios en Senhouse 1988). La indagaci6n de los comportamientos en el aula, sin embargo, puede hacerse
con otro tipo de metodologias cualitativas, compiladas en diversos articulos del manual editado por Keeves (1988).

»  Véase Camargo (2000).
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temas. Cada capitulo o cadatemase soportaenel
documento final con observaciones o testimonios
realizados en las instituciones.

En el estudio del LLECE se analizaron los si-
guientes tépicos o temas relacionados con la
gestion escolar: los procesos relacionados con
la construccién del ambiente de aprendizaje
en la escuela, el &mbito organizacional de la
misma, la forma peculiar de hacer las cosas en
ella, la administracién de recursos humanos y
financieros, las autoridades de la escuela, las
normas, los modelos de decisiones académicas
e instancias relevantes de toma de decisiones,
la cultura organizacional. Como queda dicho,
varios de estos tépicos contienen factores cuya
asociacién con los resultados del logro cognitivo
de los alumnos ha sido estudiada por diferentes
estudios de tipo analitico.

Los tépicos relacionados conla practica peda-
gbgica, que fueron estudiados desde el acontecer
del aula, fueron los siguientes: el repertorio de
estrategias y principios de accién sostenidos por
los docentes, la administracién de los recursos
del aula, del curriculum, del tiempo asignado,
la perspectiva o enfoque pedagdgico global, el
nivel de compromiso profesional delos docentes,
las expectativas de los docentes sobre sus alum-
nos, los recursos materiales disponibles para los
procesos del aula. Aunque parece un listado de
temas significativamente menor, el tema primero

(repertorio de estrategias didécticas) es el mds
extensodel estudio, y se desagregaen tépicostan
diversos (cercade 20) comolas rutinas de trabajo,
elmanejonotradicional delerror, loacogedor del
ambiente de aula, la integracién de las précticas
a la vida del alumno, la integracién del juego
como recurso didéctico,la comunicacién entre los
actores, el trabajo de andlisis individual, grupal
y del conjunto de la clase, etc. Muchos de estos
tépicos o "factores”, al analizarseindividualmente
pueden no mostrar un grado de correlacion alto
conun nivel alto o aceptable de resultados en las
pruebas pero, al tomarse en su conjunto, nos estan
informando sobre cémo funcionan las escuelas
cuyos alumnos, precisamente, muestran buenos
resultados en esas pruebas.

Finalmente, el estudio concluye con el andlisis
dealgunos tépicos no previstosinicialmente, pero
que resultaron importantes para la comprensién
de lo que ocurre en las escuelas seleccionadas,
sobre temas relativos al clima escolar y a la inte-
raccion de la institucién con el contexto.

Un ejemplo concreto de cémo los estudios
de caso pueden aportar niveles de comprensiéon
dificiles de alcanzar porlos estudios analiticos es
eldelavariable"climadeaula", queenel estudio
del LLECE mostré el mayor grado de asociaciéon
conlosresultados académicos delas pruebas.La
definicién operativa de la misma, sin embargo,
fue muy pobre, ya que se la construyé a partir

% Se trata de un relato que involucre testimonios, integre situaciones de la cotidianidad, incorpore perfiles de los actores,
adjunte material adicional (grafico, auditivo, documental), etc., de manera que el lector pueda reconstruir situaciones
con coherencia y verosimilitud. Puesto que los estudios de caso no tienen la pretensién de validez estadistica, no tendria
sentido reducir su informe (como desafortunadamente muchas veces se hace) a un simple listado de categorias (en vez
de variables), y sintetizar sus rasgos comunes (en vez del comportamiento promedio o estadistico de las variables), en
un esfuerzo vano por remedar los estudios analiticos mds cuantitativos. Es lo mismo que pasa con la historia, cuando se
quiere superar el listado anodino de fechas, personajes, lugares y batallas no queda mas remedio que acudir al relato,

igualmente consistente, verosimil e integrador.
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de tres variables dicotémicas que expresaban el
sentir de los alumnos interrogados sobre si los
otros los molestan (si/no), si son buenos amigos
enelgrupo (si/no)y siocurren peleas frecuentes
enelmismo (si/no). Como consecuencia, a pesar
de tener un gran poder explicativo la medicién
de esta variable, su grado de simplificacién es
tal, que sino se enriquece con el conocimiento ad
hoc de cémo se comportan los ambientes reales
de clase, cuél es la interaccion real de los actores
en los mismos, qué tipo de conflictos se presen-
tan y c6mo los manejan las escuelas exitosas (y
c6mo las escuelas deficientes), es poco lo que
se gana en la comprensién de la misma como
factor o contexto importante de la produccién
de determinados resultados académicos.

C. El criterio de los expertos

Un acercamiento adicional a la situacién educa-
tiva en el pais es el juicio o criterio de expertos
sobre aspectos importantes de la misma, que
complementan tanto los estudios cuantitativos
como los cualitativos y definen, a partir de una
ponderacién mds o menos juiciosa de las bue-
nas practicas educativas (reales o pensadas), lo
que podriamos llamar la "ortodoxia" educativa
del pais.

Acertados o no, los criterios de los expertos
han sido los responsables de muchas decisiones
concernientes a la calidad de la educacién del
pais, tales como el disefio de los curriculos ofi-
ciales, ladefinicion delas dreas del conocimiento
objeto deladocenciaescolar,ladeterminaciénde
lo que se espera de esas dreas y las pautas parala
elaboracién de pruebas que midan si se logré lo

¥ Ley General de Educacion (ley 115 de 1994).

esperado. En pocas palabras, los "expertos" han
definido siempre estdndares o metas, el camino
(curriculosugerido) paralograrlos y los criterios
para verificar si se lograron o no.

Eljuicio de los expertos, respaldado general-
mente por criterios pedagdgicos y educativos,
no siempre estd exento de la "contaminacion"de
algunos intereses que pueden estar latentes de-
bajo delamesa. Unejemplomuy concretodeello
fueron las discusiones en torno a las llamadas
"areas del conocimiento" definidas en Colombia
-caso ins6lito- por la ley?, cuyo producto final,
mds que las buenas précticas y los consensos
aterrizados en torno a una estructura curricular
bésica, fue maés bien resultado de transacciones
y estrategias de negociacién, en ocasiones por
debajo delamesa, entrelos intereses defendidos
por grupos de mandos medios del gobierno y
las presiones de los representantes sindicales en
las mesas de negociacion.

Sin embargo, no todos los resultados de este
tipo de decisiones tienen que ser objeto de tran-
sacciones parroquiales de intereses creados. El
criterio de los expertos sigue siendo vélido en la
toma de muchas decisiones que tienen que ver
con el futuro de la calidad educativa. En pisa,
por ejemplo, fue el criterio de los expertos el que
determind por consensolo que se esperabamedir
(el logro deseado para los distintos niveles de
competencias cientificas, matemdticas y de com-
prensién de lectura) y los instrumentos (itemes
de las pruebas) mismos con que se midieron.

Mencionemos, a guisa de ejemplo, tres ins-
tancias criticas para la calidad de la educacién
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contemporédnea en general y colombiana en
particular, cuyo énfasis y llamado de atencién,
mds que de resultados empiricos de medicién de
la calidad, provienen del buen juicio de expertos
que vienen trabajando el tema de tiempo atrés.

El primer ejemplo tiene que ver con la pro-
blemaéticadelasbibliotecas. Jorge Orlando Melo,
desde su posicién de director de¢ la principal
biblioteca del pafs, y por lo tantq/ien su calidad
del principal experto colombiano en el tema,
viene poniendo eldedoenlallagadesde haceun
buen tiempo. Por un lado, estd su anélisis (Melo
2001) de la pobreza histérica de las bibliotecas
universitarias del pafs, lo que lo lleva a concluir
que varias generaciones de profesionales colom-
bianos se formaron, no en la consulta y andlisis
de fuentes diversas, sino en el estudio mecénico
de fotocopias del libro o texto favorito de cada
docente y de sus apuntes de clase. Su andlisis
también se ha referido (Melo 1998) a los centros
de educacién bésica: independientemente de lo
que concluya cualquier investigacién empirica,
es evidente que no puede desarrollarse la com-
prensién de la lectura con unos docentes que no
leen y unos alumnos que no tienen acceso a los
libros; y, paralos alumnos de masbajos recursos,
el acceso a los libros significa la existencia de
bibliotecas escolares. Lo que existe, desafortu-
nadamente, no son bibliotecas escolares donde
se facilita el acceso de los alumnos a diversos
tipos de materiales textuales, sino simples ana-
queles donde se guardan libros y textos viejos
que ya nadie usa.

Unsegundoejemploserefierealaintegracién
curricular o integracién de dreas, tan de moda

en los dltimos afios. Un grupo de expertos,
en su mayoria antiguos colaboradores de los
grupos disciplinares de desarrollo curricular
patrocinados por el Ministerio de Educacién,
resolvieron acogerse al patrocinio de una ONG
nacional y lanzarse, junto con algunos maestros,
a la aventura de proponer alternativas novedo-
sas de integracién curricular para los colegios
colombianos. Aunque su trabajo estd todavia
inconcluso, algunas publicaciones son ya un
adelanto del mismo, en especial el libro EI saber
tiene sentido (Vasco et. al. 2001), donde sittian el
problema curricular dentro del contexto de una
cosmovisién y de una visién epistemolégica que
organiza el conocimiento, construye un relato de
fondo serio que le presta sentido y no cae en el
verbalismo pseudocientifico vacio que prolifera
en muchos de los escritos pedagégicos contem-
poraneos que se ven en el pafs.

Para el tercer ejemplo situémonos en la
reflexién que han suscitado los resultados del
PIsA en ciertos grupos de expertos educativos de
Alemania, pafs que no salié muy bienlibradoen
los resultados de la primera aplicacién del 2000,
frente al comportamiento promedio del resto de
los paises industrializados. Si bien algunos se
rasgan las vestiduras y tratan de desencadenar
una especie de "sindrome de Sputnik" con los
resultados, hasta el punto de proclamar la ne-
cesidad de pasar a una nueva era, de comenzar
de cero la reconstruccién del sistema -Lernen
nach Pisa, aprender después de Pisa®-. Otros son
mas criticos, y se plantean interrogantes como el
siguiente, vélido también para nosotros: en un
mundo altamente competitivo y globalizado,
donde las evaluaciones masivas convierten el

% "Lernen nach Pisa", por ejemplo, es el tema central del numero 2 de la revista Padagogik en febrero de 2003.
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aprendizaje en un proceso efectista que tiene que
mostrar resultados inmediatos, ;dénde queda
la escuela de la reflexién, de la meditacién, de
la contemplacién activa, del profundizar y ver
las cosas desde diferentes perspectivas? La
escuela de la reflexién, de la Nachdenklichkeit?,
podria llamarse ese conjunto convergente de
pensamiento, que estarfa de alguna manera
emparentado conlasreflexiones deun pedagogo
colombiano, convertido después en politico,
quienabogaba por unos curriculos intensivos (de
profundizacién, de reflexién, hasta cierto punto
de contemplacién), frente a unos curriculos
extensivos, enciclopedistas, de datos y respues-
tas inmediatas, que prepara para responder a
preguntas cerradas de seleccién multiple, como
son las que se planten en las pruebas para las 22
asignaturas con que examina el ICFEs a los que
terminan la secundaria.

Igualmente, podrian mencionarse otros te-
mas criticos abordados por diferentes grupos de
expertos, tales comolas opciones metodolégicas
bésicas olas reflexiones en torno aescuelay con-
vivencia o escuela y conflicto, que no aparecen
con mucha nitidez en los andlisis estadisticos de
factores asociables a unos resultados medidos
con unas pruebas de evaluacién masiva.

V. Analisis final: ;hay respuestas a
las preguntas iniciales?

Si regresamos a las cuatro preguntas sobre la
calidad delaeducaciénen Colombia, planteadas

alinicio®, y queremos responderlas con base en
las reflexiones hechas hasta aqui, tendremos que
decir lo siguiente:

O La primera pregunta -qué tanto les atrae la
escuela a nifios y jévenes, qué tanta es la
satisfaccién que les produce lo que hacen en
ella- partfa de la consideracién de la escuela
como un bien en si, de lo que la escuela hace
como algo deseable por sf mismo y no sélo
por lo que ayuda a alcanzar otros bienes. En
este sentido, es muy poco lo que se puede
afirmar en el momento. Plantearse si estdn
contentos los nifios enlaescuelaes tanto como
preguntarse por la felicidad de los nifios,
en qué consiste y como se logra, tema poco
trabajadoenlaliteraturarelativaaeducacién
y pedagogia®. Aunque serfa posible medir el
grado de satisfaccién construyendo algunas
variables a partir de ciertas preguntas, las
conclusiones serian muy pobres y habria
que echar mano de las investigaciones cua-
litativas; lo poco que se sabe con estas es que
satisfaccién personal y logro de objetivos
cognitivos pueden estar estrechamente co-
rrelacionados, y que es posible que nifios que
no aprendan o vivan un clima conflictivo en
la escuela, no se sientan muy felices en ella.

O Para responder a las otras tres preguntas
que siguen, contamos con instrumentos de
verificacion en lo relacionado con el conoci-
miento y bien poco en lo relacionado con la
convivencia. Enlaprimeradeellas, sobresise

#  El numero doble (7-8) de la misma revista en 2002 (julio-agosto) trafa como uno de sus temas centrales "Schule der Na-

chdenklichkeit".

Los cuatro planteamientos iniciales para verificar la calidad de la educacién, que fueron mencionados en uno de los

acdpites iniciales de este trabajo (II.C. Hacia una aproximacién a la calidad de la educacién).
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sabe 0 no qué es lo que se pretende ensefiar,
el TiMss avanzé notablemente en el estudio de
los curriculos. Menciondbamos atrds que en
Colombia se legislé sobre plan de estudios
précticamente cada décaday se produjo una
renovacién curricular importante en la déca-
da de los ochenta, y que después de cierta
anarquiaderivadadelaautonomia curricular
establecida porlaley general deeducacion, se
haregresado a ciertos pardmetros nacionales
conel establecimiento de unos estdndares cu-
rriculares minimos, de reciente divulgacion®,
tanto en las dreas bdsicas de matematicas,
lenguaje, ciencias y sociales como en el 4rea
transversal de competencias ciudadanas. El
TIMSS, sin embargo, encendié una especie de
alerta roja al afirmar que no es solamente
el curriculo oficial lo que importa, sino la
porcién de éste que realmente se ensefia y, de
esto ultimo, la porcién que asu vezaprenden
los alumnos. Es ma4s, si bien en Colombia se
detectaron avances significativos en el curri-
culooficial, el curriculo aprendido estuvo por
debajo de casi todos los paises participantes
en esa misma evaluacién masiva.

Quiz4 esta distancia entre el curriculo oficial
y el curriculo realmente aprendido resida en
el nivel intermedio: el curriculo ensefiado.
No sélo las condiciones de ensefianza distan
mucho de ser las ideales que supone el curri-
culo oficial, sino que habria que preguntarse

hasta qué punto los docentes, responsables
del curriculo realmente ensefiado, llegan a
conocer de verdad (y no por tercerasinterpre-
taciones) el curriculo oficial, cuando de éste se
imprimen cuando mucho 10.000 ejemplares
de cadaediciénparalos cercade mediomillén
de docentes existentes en el pais, cuando la
mayor parte de los colegios no disponen ni
de la facilidad de fotocopiado ni -moderna-
mente- del acceso masivo a Internet.

La tercera pregunta se referia a la pertinencia
delos conocimientos que se pretende ensefiar
y de las habilidades sociales que se pretende
construir. Ya el Tivss dio la respuesta: tal vez
los curriculos son pertinentes, lo que no esta
claro es si lo son los instrumentos que se
adoptan a) para ensefiarlos (la docencia) y b)
para lograr que los alumnos se los apropien
(el aprendizaje). Un andlisis de la pertinencia
de los curriculos, por otro lado, tendria que
involucrar la pregunta de hasta qué punto
hemos logrado avanzar desde a dennicién
de estandares cognitivos de una pertinencia
marcadamente "escolar" (competencias aca-
démicas), vdlida para los representantes de
cada parcela del conocimiento que elaboran
los curriculos, hacia una relevancia més cen-
trada en los problemas y retos que plantea la
cotidianidad delasociedad del conocimiento
enelsiglo xxi (competencias parala cotidiani-
dad, tanto privada como publica y laboral).

Fuhr (2002), por ejemplo, insiste en la necesidad de investigar mas el tema de la felicidad de los nifios y de tener més en

cuenta sus repercusiones en la pedagogia.

En 2002 se publicaron unos estdndares provisionales, grado por grado, para las dreas de matematicas, lenguaje y ciencias.
En 2003 se publicaron estdndares definitivos para matematicas y lenguaje, en 2004 para ciencias, sociales y competencias
ciudadanas. Los estdndares definitivos ya no estén definidos grado por grado, sino para los grupos de grados (1-3), (4-5),

(6-7), (8-9) y (10-11).
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Enestohay debates, detractores y defensores,
pero una mirada desapasionada a los itemes
de las pruebas actuales, tanto del 1cFes como
delsABER, permite sospechar quelaindagacion
todaviase orienta preferencialmente desdela
visién un poco cerrada y hasta cierto sentido
autistadelos grupos académicos que manejan
cada drea del conocimiento. Si bien sélo los
miembros de una comunidad cientifica vali-
dan en la sociedad postmoderna los avances
endichadrea, enlaeducaciénbésicatiene que
ser una discusién interdisciplinariala quelos
valide, puesto que su razén de ser estd por
fuera de cada drea del conocimiento. En otras
palabras, para citar un ejemplo, se estudian
matemadticas en la educacién bdsica no para
ser matemdticos ni para responder a la racio-
nalidad del conocimiento matemadtico, sino
para responder a una serie de expectativas y
retos ciudadanos que trascienden el mundo
de las mateméticas y de los matemadticos®.

Finalmente, la cuarta preguntase orientahacia
el gradoen quelos conocimientos elaborados
o construidos por los alumnos responden
realmente a los planteados por la sociedad
para la escuela. Las evaluaciones masivas
disponibles permiten responder que lo lo-
grado por la escuela, si podemos hablar de
promedios o tendencias nacionales, se centra
muchoen el aprendizaje mecénico, de c6digos
en el caso del lenguaje y de algoritmos en el
caso de las matematicas.

Sin embargo, es posible que en el cuartil su-
perior del rendimiento promedio porescuelas

podamos encontrar situaciones interesantes
quese puedan profundizar mediante estudios
orientados ala mayor comprensién, como lo
son los estudios de caso. Igualmente seria
vdlido el estudio de experiencias de aula
mads exitosas que otras dentro de una mis-
ma escuela. En esos casos convendria hallar
respuestas al interrogante de por qué, enuna
situacién general de resultados muy deficien-
tesen cuantoal aprendizaje de conocimientos
y habilidades ttiles para el mundo de hoy
algunas escuelas, publicas o privadas, urba-
nas o rurales, o algunas experiencias de aula
logran que sus alumnos, ricos o pobres, como
tendencia se aparten del comportamiento
global y muestren resultados satisfactorios
en sus aprendizajes.

Queda por plantear una dltima pregunta que
en cierto sentido condiciona las respuestas
que hemos dado a las preguntas anteriores,
y serfa aproximadamente del siguiente te-
nor: ;qué tan acertados o adecuadoes ~on los
instrumentos con que estamos vciificando la
calidad de nuestras escuelas? O mejor atn,
(qué tan ttiles son como instrumentos de
informacién en el momento en que se tengan
que disefiar politicas tendientes a elevar esa
calidad de la educacién que ellos miden? En
la respuesta tendrian que salir a flote dos
escollos ya mencionados, sin que por ello
tengamos que negar que es mejor medir algo
amedir nada. El primer escollo tiene que ver
conlainsistenciamarcadamente "escolar" con
que se contintian elaborando las pruebas,
que implica una concepcién de la escuela al

Esto implicarfa igualmente, que en el "criterio de los expertos" a que nos referimos en el acépite anterior, habria que
pasar también de un criterio meramente disciplinar especializado o "endogdmico" a otro de tipo mas integrador, como

el logrado por Carlos Vasco y su grupo en la obra citada (2001).
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servicio del conocimiento académico, y no al
serviciodel ciudadano comtny corriente, que
necesita desarrollar unas herramientas para
vivir mejor el siglo xx1, y no necesariamente
para ser un cientifico -al menos enlo que ala
educaciénbasicaserefiere-. Elsegundoescollo
tiene que ver con la falta de consistencia de
unos instrumentos que, como en el caso del
SABER, sibiensontiles paramedir o comparar
particularidades regionales o institucionales
en un momento determinado, se muestran
inoperantes para analizar la evolucién mis-
ma de la calidad del sistema educativo en el
tiempo, yaquelosresultados desusmedidas,
aun en el corto lapso que lleva su aplicacién,
no son consistentes entre si.

Resumiendo este acdpite, tendria aqui tam-
bién que concluirse que una visién completa
de la calidad de la educacién tiene que ser el
resultado combinado -la mezcla- de una aproxi-
macién masiva con pruebas donde se verifiquen
resultados concretos de los aprendizajes, mds
una serie de estudios que nos permitan sospe-
char qué factores o conjunto de factores puedan
estar asociados a ese tipo de resultado, mads la
constatacién en la préctica sobre cémo se com-
binan dichos factores en las escuelas y en las
aulas que producen resultados notables, bien
sea porque sobresalen por encima -las mejores
précticas-, bien sea porque sobresalen por debajo
-las situaciones catastréficas que valdria la pena
evitar-. Finalmente, en temas especificos habria
que tener en cuenta los consensos o los criterios
de aquellos expertos que, por su vinculacién al
temay aexperienciasexitosas dentro deese tema,
tienen mucho que aportar, asi sus afirmaciones
sean todavia tentativas y no puedan aducir
todas las veces una fundamentacién empirica
cuantitativa completa que las soporte.

VI. Para terminar: la calidad y la or-
ganizacion del servicio educativo
colombiano

Laorganizaciéndel sistemaeducativo colombia-
no con miras a desarrollar su calidad, se ha ido
perfilando alrededor de tres polos institucionales
con funciones muy especificas:

O El Ministerio de Educacién, que produce
unos estandares nacionales de calidad, en
el sentido de unas metas minimas, claras y
verificables que expresanlos consensos, tanto
nacionales como internacionales, sobre los
resultados deseables del aprendizaje y de la
convivencia escolar.

O Los planteles educativos (oficiales o no) que,
coordinados y apoyados por las autoridades
educativas locales y regionales, definen e
implementan,

e Loquesevaaensefary las reglas basicas
de convivencia escolar,

® Lamaneracomovanahacerlo (metodolo-
gfa de la docencia y de la convivencia),

e La verificacién permanente (evaluacién)
delo quesevalogrando, tantoentérminos
de conocimiento como de convivencia.

O Elicres, queevaliiade maneramasiva, periddi-
cay consistente los resultados de la actividad
educativa de los planteles en sus alumnos; es
decir, la calidad de la educacién.

Esteesquemainstitucional puede funcionary
serfa bueno para el fortalecimiento de la calidad
de la educcién en Colombia si se cumplen, al
menos, ciertas condicionesbésicas quesepueden
resumir en las tres siguientes: a) si hay coordina-
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cién y al mismo tiempo autonomia entre las tres
instancias, b) si hay claridad con respecto a la
calidad de la educacién y c) si hay consistencia
en la estructura planteada. En particular:

a) Coordinaciény al mismo tiempo autonomia
de las instancias:

e Es funcién exclusiva del Ministerio la
produccién de unos estdndares, como
objetivos nacionales minimos y medibles
en conocimiento y convivencia. Los es-
tdndares deben tener difusién suficiente
entre los involucrados de las otras dos
instancias, especialmente los maestros de
los planteles. No basta con "colgar" unos
estandares en una pagina Web, cuando la
mayoria de las escuelas del pais ni tienen
acceso a Internet, ni disponen de impreso-
ras o fotocopiadoras. La difusién masiva
de los estdndares por el medio impreso
parece que sigue siendo ineludible, si no
se quiere que se conviertan en unos docu-
mentos cuasi-clandestinos, como sucedi6
con los curriculos. Los estdndares deben
consultar tanto los consensos internacio-
nalesenmateriade curriculoescolar como
larealidad nacional, sinllegarnuncaal pa-
rroquianismo académico: el conocimiento
es cada vez mds universal.

e Los planteles deben tener plena auto-
nomia para definir lo que van a trabajar
(curriculo y convivencia), la manera

apoyo (financiero, logisticoy pedagégico)
de las autoridades educativas locales.

El 1cres, como entidad especializada en
la evaluacién masiva, es auténomo para
definir las técnicas y procedimientos de la
misma. Noesauténomo paradefinirloque
se va a evaluar (los resultados concretos
del trabajo educativo de los colegios),
ni el marco de referencia contra el cual
va a evaluar (los estdndares publicados
por el Ministerio). En pocas palabras, el
icres ni debe inmiscuirse en el curriculo
o la metodologia de ensefianza, ni en los
estandares. Es decir, s6lo es una entidad
técnica evaluadora, que debe disefiar sus
pruebas, aplicarlas, analizarlas y publicar
susresultados, y que tiene la responsabili-
dad de adecuarlas cada dia més para que
verifiquen, de la manera mds acertada y
comparable posible, el cumplimiento en
los colegios de los estandares. Sin embar-
go, aunque es auténomo en producir los
resultados (de las evaluaciones), no es
auténomo en definir sus caracteristicas:
los resultados de las evaluaciones tienen
tres tipos de destinatarios, con necesida-
des especificas y no siempre coincidentes:
el Ministerio, para definir sus politicas
educativas;laescuelay sus docentes, para
mejorar susresultados; ylasociedad en ge-
neral, iltima veedoray supervisoradelas
politicas publicas y de sus resultados.

como van a hacerlo (metodologia) y los
procesos de verificaciéon permanente de
lo que van logrando (evaluacién), con el
compromiso de que ello vaya orientado a
cumplir, comominimo, conlos estdndares
nacionales. Para ello deben contar con el

b) Claridad con respecto a la calidad de la edu-
cacion:

Endosaspectos fundamentaleslas tres instancias
tienen que tener claridad para que el esquema
funcione:
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e Hay dos tipos de evaluacién, con dos

alcances perfectamente diferentes. El
primero se refiere a la evaluacién como
proceso permanente deacomparfiamientoa
lalabor educativa, que es responsabilidad
ineludible de la comunidad educativa, de
cada docente en particular, en cada insti-
tucién; se trata del monitoreo permanente
que debe acompafiar a cualquier actividad
humana intencional y sistematica: ;cémo
hacemos para saber si lo que estamos
haciendo estd dando resultados, si esta-
mos logrando lo que pretendfamos? La
segunda es la evaluacién masiva de tipo
diagnéstico, queserealiza periédicamente
con el fin de calibrar los resultados del
sistema, de comparar los de los diversos
subsistemaslocales, de visualizarlos frente
al panorama internacional y de observar
su evolucién a lo largo del tiempo. La
evaluacién masiva detecta situaciones
y resultados, especialmente relativos al
conocimiento, de politicas educativas en
conjunto; perolaevaluacién acomparfiante
de la docencia verifica y se informa sobre
procesos y actitudes, tanto cognitivos
como comportamentales, que se escapan
alamasiva. El sistema nacional de educa-
cién necesita de ambas evaluaciones, que
no se superponen porque tienen objetivos
y razones de ser diferentes.

El Ministerio, el icrEs y, sobre todo, los co-
legios, deben tener en claro las diferencias
entre estdndares, evaluacién y calidad
de la educacién. Los estdndares, por si
mismos, no garantizan la calidad, solo
ayudanatener metas comunes y minimas.
La evaluacién tampoco es en si calidad,
s6lo verifica en qué medida nos estamos

acercando o no a la calidad deseada (Lu-
cio, 2002). La calidad, querdmoslo o no, se
produce enlos colegios, conlainteraccién
de convivencia y de conocimiento que
éstos propician entre los alumnos y entre
alumnos y docentes. La razén de ser de
los estdndares y de la evaluacién masiva
radica en ayudar a que se produzca o se
incremente en los colegios esa calidad.
Esto es importante porque muchas veces,
con intenciones de propaganda politica
que es fécil entender, se proclaman los
avances en la produccién de estdndares o
enlaevaluacién masiva como logros enla
calidad, cuandosonséloinstrumentos que
puedenayudarapromoverla, sivanacom-
pafiados con acciones reales destinadas a
mejorar lo que se hace en los colegios. Si
no se da este segundo componente, es lo
mismo que creer que los casos de fiebre
elevadasesolucionan solamente con tener
buenos termémetros y saber medir bien
la temperatura corporal del paciente.

c) Consistencia en la estructura planteada:

Las politicas educativas deben ser politicas de
Estado, y no se pueden estar modificando en
cada gobierno los esquemas de funcionamiento,
ni arrancar de cero con cada nuevo ministro o se-
cretario de educacién. Esto quiere decir que, para
que el sistema funcione, tiene que garantizarse
cierta consistencia en el tiempo. En particular, es
necesario que no se cambien cada afio los estan-
dares (como pas6 con los estdandares publicados
en 2002 y 2003); que no se vayan improvisando
cadavezdiferentes sistemas de evaluacién masi-
va, que alalarga hacen imposible la verificacién
a lo largo del tiempo del comportamiento de
la calidad (como estd pasando con las cuatro
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tandas de aplicacién del saBer); que los colegios
tengan la posibilidad de aplicar correctivos y
redireccionamientos alo que hacen (en términos
de docenciay de convivencia), orientados porlos
estdndares y por los resultados observados en

sus alumnos con respecto a esos estdndares con
cierta consistencia en el tiempo, lo que significa
consistencia en el mejoramiento de sus recursos
institucionales (tanto fisicos como financieros y
humanos).
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