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REGULACION MACROECONOMICA'Y EQUIDAD

1. PRESENTACION

Las sociedades de mercado, como la colombiana, son profundamente inequitativas?.
La propiedad sobre los medios de produccion, la apropiacién privada del excedente
econémico estan en la base de estas inequidades2; los conflictos redistributivos
existentes en el seno de sociedades (entre renta y capital, o entre capital y trabajo,
entre el conjunto de la sociedad y el sistema tributario, o entre las diferentes unidades
de capital) pueden atenuar o exacerbar la falta de equidad asi como la forma de
Estado que se adopte. Por ejemplo, en los Estados de Bienestar que se construyeron
en algunos paises europeos, en la postguerra, el compromiso de tipo keynesiano logré
atenuar las inequidades en la medida en que se presenté un activismo fiscal de
caracter redistributivo y a la par se garantiz6 un gasto social fundado en la ciudadania
social3. Algo diferente se podria sostener respecto a las reformas denominadas
“promercado” mediante las cuales la reconstruccién neoliberal del capitalismo
produjo concentracion del ingreso, aumento de la exclusion social y por ende de la
pobreza, acentuado la inequidad, que sin lugar a dudas se manifiesta en los servicios
de salud.

En América Latina, la ola de reformas de la década de los noventa aument6 la
volatilidad econ6mica y la vulnerabilidad social, y al no contar con sistemas
desarrollados de proteccion social las inequidades se acentuaron. Estas
transformaciones estan enmarcadas en la tercera fase del proceso de globalizacion,4
que se inicia con la crisis de mediados de los setenta, se caracteriza por el libre
movimiento de capitales y mercancias, y exhibe grandes restricciones al flujo de la
fuerza de trabajo. En este periodo se firman acuerdos sobre derechos humanos y
sistemas de proteccién social, agenciados por la ONU y sus instituciones, pero los
grandes beneficiarios de este proceso son las companias multinacionales y el sistema
financiero. Los cambios estructurales que se auspiciaron en este continente
buscaban la desregulacion de los mercados y avanzar en el movimiento privatizador.
La reforma del sistema de proteccidon social form6 parte de la segunda fase de la

! La teoria de justicia de Rawls es “indiferente ante la naturaleza explotadora o no explotadora de los distintos modos de
produccién y con inclinacién natural a concebir a la economia de mercado y a una democracia de propiedad privada como los
ambitos mas favorables para la construccion de una sociedad justa [Boron 2003, 59].

2 Para Marx el modo de produccion capitalista dotado de la mas fabulosa capacidad de de creacion de riqueza de la humanidad,
la misma se concentra cada vez mas en pocas manos.

3 La literatura sobre el desarrollo de los Estados de Bienestar es abundante, se podria consultar Rosanvallon [1986], Jessop
[1992], Lautier [1995], Therét [1995], Rodriguez Salazar[2001]

4 Segtin La CEPAL [2002], Maddison [2002] y el Banco Mundial [2002], en la historia de la globalizacién se pueden distinguir
tres periodos: el primero va de 1870 a 1910, y se caracteriza por la libre movilidad de mercancias y de mano de obra; el segundo
de 1945 q 1975 el rasgo central es la creacién de un marco institucional de regulacién macroeconémica internacional mediante la
firma del Pacto de Breton Woods y de organismos como el BIRF y el FMI.
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reforma financiera y fue auspiciada por los conglomerados econémicos nacionales que
vislumbraban un buen negocio en el aseguramiento social [Salama y Valier 1994].

Con miras a justificar las transformaciones en la politica econémica e instaurar un
modelo en el que el mercado se convierta en el organizador de la sociedad se enfatiza
la idea del agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones y, ademaés, se le
responsabiliza del déficit fiscal, de la caida del ritmo de crecimiento economico, de la
inflacién y, en ultimas, de los niveles de exclusion de la sociedad colombianas. La
concepcion que se impone, promover reformas a favor del mercado, subraya que el
objetivo de la politica econémica es garantizar los equilibrios macroeconémicos, en
especial el equilibrio fiscal. Esta opcion politica en materia econémica permite la
articulacion de los intereses de los grupos econémicos internos con los condicionantes
externos derivados de la “monitorias” de la banca multilateral. En efecto, con la firma
del Consenso de Washington se trazan las directrices de lo que debia ser la accion del
Estado vis a vis del mercado®.

2, CARACTERISTICAS DEL REGIMEN DE ACUMULACION EN
COLOMBIA.

Al igual que en América Latina, el régimen de dominacion financiera instaurado en
Colombia en la década de los noventa y la adopcion de una nueva forma de inserciéon
en el mercado mundial crearon una dinamica econdémica con altos niveles de
volatilidad y de vulnerabilidad [CID—Contraloria General de la Republica 2003]. La
relativa estabilidad de la economia hasta la época en que América Latina enfrent6 el
problema de la deuda se quebro6 con las reformas de segunda generacién, cuando se
empezaron a registrar mayores variaciones en la tasa de crecimiento. La crisis del
periodo 1998-2002, cuando se produjeron tasas inferiores al crecimiento de la
poblacién, llevdo a un empobrecimiento de la poblacion que, acompafiado de una
mayor concentracion del ingreso, condujo a una sociedad mas desigual y excluyente.

El régimen de acumulacion de capital en el pais, apoyado en varias reformas laborales
(Ley 50 de 1990, Ley 797 del 2003), ha inducido una flexibilizaciéon del mercado de
trabajo que ha generado una pobreza “laboriosa”: reduccion de los ingresos salariales,
informalidad, terciarizacion y trabajo precario. En el contexto de la globalizacion
financiera, la preocupacién por disminuir los costos, ante la imposibilidad de reducir
los costos financieros, ha llevado a una creciente sustitucion de empleos estables por

5 “La llamada crisis fiscal del Estado que estalla a mediados de los afios setenta no es otra cosa que la expresion del conflicto entre
los imperativos de acumulacién burguesa, las renovadas exigencias presupuestarias que supone el sostenimiento del Estado de
Bienestar, y la intransigencias de los propietarios de los medios de produccién a financiar, via impuestos a los patrimonios y las
ganancias, el aumento del gasto publico” [Boron 2003: 59]

6 Las principales recomendaciones de este Consenso eran: 1) mayor disciplina fiscal, es decir, reorientacion del gasto publico
hacia sectores que “ofrecian altos rendimientos econémicos y potencial para redistribuir el ingreso, como la atencion bésica en
salud, educaciéon primaria y la infraestructura; 3) reforma fiscal tendiente a reducir la tasa marginal y aumentar la base
tributaria; 4) liberacion comercial; 5) la liberacién de la tasa de interés; 6) la bisqueda de una tasa de cambio competitiva; 7) la
liberacion de los flujos de inversion de inversion externa directa ; 8) privatizacion; 9) desregulacion, con el fin de facilitar que los
agentes puedan entrar y salir de los mercados y 10) asegurar los derechos de propiedad.
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ocupaciones precarias y sin proteccion, que sumado al incremento del desempleo, han
servido como catalizadores del incremento de la pobreza.

En Colombia se ha instaurado un régimen de bajos salarios, en el que los aumentos de
la productividad no se ven reflejados en crecimientos salariales. Los jefes de hogar son
los més afectados por la reduccidon de sus ingresos, lo que repercute en que otros
miembros del hogar salgan a buscar trabajo, aumentando de esta manera la tasa
global de participaciéon: en el 2003 esta tasa fue del 62.1%, con una poblaciéon
econ6micamente activa de 20.4 millones, la tasa de participacion de las mujeres llegd
al 50.6%, mientras que la de los hombres se mantuvo alrededor del 75%.
Considerando que la tasa de desempleo se ubico en el 14.3%, se concluye que para
lograr su disminuciéon se requiere que el numero de ocupados aumente en una
proporcion mayor que la tasa de participacién.

Los Indicadores del mercado laboral se pueden apreciar en el Cuadro Noi; es de
resaltar que la tasa de desempleo del 2005, es superior a la obtenida durante el
periodo comprendido entre 1992 a 1997, lo que est4 indicando el fracaso de la Ley 50,
por cuanto los reformadores consideraban que si se flexibilizaba el mercado laboral la
tasa de desempleo se podria ubicar a niveles internacionales del 5%.

Cuadro No1
INDICADORES DE MERCADO LABORAL
Septiembres de 199 al 2005

Ano Tasa de Tasa de Tasa General | PIB
Ocupacié | Desemple de
n 0 Participacién
1992 52.5 7-4 56.7 4.4
1993 52.9 7.2 57.0 5.7
1994 52.0 7.1 56.0 5.1
1995 52.2 7.9 56.6 5.2
1996 50.9 9.6 56.3 2.1
1997 51.0 9.9 56.6 3.4
1998 51.3 12.3 58.6 0.6
1999 49.7 16.3 59.4 4.2
2000 51.5 16.7 61.8 2.9
2001 53.3 14.7 62.5 1.5
2002 51.4 15.3 60.7 1.9
2003 53.2 14.3 62.1 4.1
2004 52.6 12.8 60.4 4.8
2005 53.2 11.5 60.1 5.1

Fuente: DANE, Banco de la Reptblica.

La falta de seguridad juridica que presenta el mercado laboral se manifesto
nuevamente en otra reforma laboral establecida por medio de la Ley 789 del 2002,
expedida a nombre de un nuevo sistema de proteccion social y cuyo objetivo era el de
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reducir los costos laborales. La ocupaciéon entre el 2002 y el 2004 aumentd en
939.095 puestos de trabajo, pero la mayor contribucién la hicieron los trabajadores
por cuenta propia (66.7%), lo cual esta en contravia de esta reforma que esperaba que
el empleo fuese mediante la modalidad de contrato laboral, poniendo en cuestion los
propositos enunciados por la mencionada Ley [CID Contraloria 2006. 69].

Por su pare, el subempleo, es decir, los ocupados que desean y pueden trabajar méas de
las horas laboradas o que sus ingresos no son suficientes para cubrir sus necesidades
minimas, es una caracteristica insoslayable en el caso colombiano. A principios del
siglo XXI el subempleo afecta a la tercera parte de los trabajadores, dentro de este
grupo los subempleados por razones de ingreso constituyen mas del 80% (Cuadro 2),
cifra que es perfectamente consistente con la dinamica de bajos ingresos laborales que
se registra en el pais. Durante el 2005 el 73.8% de los ocupados ingresaron a las filas
del subempleo, con contratos de tiempo parcial, de corta duraciéon y con bajos
ingresos, de tal forma que el 36% declara recibir ingresos inferiores al minimo.

Cuadro 2 Participacion de las diversas formas de subempleo en el
total de la ocupacion, 2001-2003

2001 2002 2003
Subempleo 34.9% 35.1% 33.1%
Subempleo por insuficiencia de horas 15.1% 14.0% 13.9%
Empleo inadecuado por competencias 3.5% 3.1% 2.9%
Empleo inadecuado por ingresos 28.8% 27.0% 29.2%

Fuente: Dane. ENH, total nacional.

Con esta dinamica de la ocupacion no sorprende que cerca de la mitad de los
trabajadores expresen su deseo de cambiar de ocupacién. La insatisfaccion en el
empleo, por las condiciones de trabajo o por los ingresos percibidos, constituye un
argumento sustancial para hablar de incremento de la precariedad en el mercado
laboral colombiano.

Al realizarse una comparacion de algunos indicadores de calidad del empleo entre
1992 y 2000 (Cuadro 3) se encuentra que ha habido un notorio descenso en las
condiciones laborales de la poblacién: se han incrementado el trabajo temporal y la
insatisfaccion en el empleo, pero ha descendido el nimero de trabajadores con
contrato laboral (lo cual es consecuente con lo que ya se ha comentado sobre empleo
informal).

Cuadro 3 Indicadores de calidad del empleo 1992 y 2000

1992 2000
Trabajadores temporales 18.8 20,5
Asalariados privados 20,4 30,9
Asalariados publicos 7.1 15.0
Asalariados con contrato laboral 80,4 57,3
Asalariados privados 82,2 61,9
Universidad Nacional de Colombia All-6
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Servicio doméstico 56,5 16,1
Trabajadores de tiempo parcial involuntario 4,7 10,3
Trabajadores que desean cambiar de empleo 47,5

Fuente: Universidad Externado de Colombia 2001, con base en ENH siete areas
metropolitanas

Otro forma de analizar la calidad en el empleo es la de establecer la relacién entre
sector econdémico y empleo generados. En el 2003 se crearon 949.797 puestos de
trabajo que es un volumen apreciable y superior al promedio que se venia generando
en la ultima década (aproximadamente 300.000 empleo anuales). En el 2003 el
empleo creci6 en 5.7% y el PIB en 3.7% [CID 2004: 35]. Los sectores que reactivaron
la economia fueron el de la construccion y minas, sin embargo, no generaron nuevos
puestos de trabajo, por el contrario los redujeron y utilizaron la capacidad instalada
que tenian en el 2002. El sector agropecuario y el de servicio comunales, que
tuvieron una participacion débil en el crecimiento econ6mico, contribuyeron con
510.000 nuevas oportunidades laborales, no obstante dichos empleos son baja
productividad y buena parte se logré con proyectos gubernamentales de emergencia.
En los nuevos empleos permanecen los bajos ingresos, el independentismo y los nexos
familiares: los trabajadores por cuenta propia y los familiares sin remuneraci6on
explican 642.000 el 67.9% de los nuevos puestos de trabajo.

El reino de la informalidad prima en el mercado laboral colombiano. En la Encuesta
continua de Hogares realizada entre abril y junio del 2004, en trece areas
metropolitanas, se detecta que el 59.83% del empleo total le corresponde al sector
informal: mas del 90% de las personas que se clasifican como trabajadores por cuenta
propia son informales (Cuadro 4), de los ocupados que se desempeinan como
patronos el 89.13% son informales, es decir que son propietarios de micro empresas o
empresas de hogares.
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CUADRO No. 4 Posicion ocupacional segan formalidad e informalidad
POSICION OCUPACIONAL - TRECE AREAS METROPOLITANAS

FORMALES INFORMALES OCUPADOS
POSICION
OCUPACIONAL Periona (%) Periona (%) Perzona (%)
Trabajador familiar no 100,00 100,00
remunerado 0,00% | 234.122 %| 234.122 %
Obrero o Empleado del| 2.435.66 3.761.80| 100,00
particular 0| 64,75% | 1.326.146 | 35,25% 6 %
Obrero o Empleado del 100,00 100,00
gobierno 446.416 % 0,00% | 446.416 %
Empleado Doméstico 100,00 100,00
0,00% | 460.779 %| 460.779 %
Trabajador Cuenta 2.537.98| 100,00
Propia 251.594| 9,91% |2.286.391|90,09% 5 %
Patron o Empleador 100,00
49.221| 10,87% | 403.640| 89,13% | 452.860 %
Otros Ocupados 100,00
8%4912 9,34% 33.958 90,6(;;% 37.456 %
3.15606.3 40,17 4.745.0| 59,63 |7.931.42| 100,00
TOTAL o % 36 o 4 o

Fuente DANE. ENH 2004

Una de las caracteristicas de los empleos creados en los ultimos afios en Colombia es
la precariedad de su duracion. Entre 1990 y 1994 el empleo temporal en las siete
principales ciudades del pais pas6 de un 15.8% de la ocupacion total a un 17.3% y se
ubica en el 31% en 2000 en el caso de los asalariados del sector privado es evidente
que el mayor porcentaje de empleo temporal se concentra en el sector informal.

Otra forma de registrar la inestabilidad laboral es a través de las modalidades de
contratacion. A partir de las reformas de los afios noventa se ha venido
profundizando la contratacion a término fijo, que muestra una mayor incidencia sobre
el personal de produccion y en las empresas medianas y pequeias.

Esta fragilidad del empleo se ha visto reforzada con la ampliacion del periodo de
prueba de los trabajadores prevista en la Ley 50 de 1990 y a ella esta recurriendo una
buena porcion de la gran empresa. Ademas, ha disminuido la incidencia de los
contratos laborales, hasta 1992 mas del 80% de los asalariados del sector privado
tenian contrato, mientras que en 2000 los amparados con esta tipo de acuerdos es
menos de dos tercios.
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La dinamica del mercado de trabajo y la poca incidencia de la fiscalidad en Colombia,
asi como la crisis de finales del siglo XX, acentu6 la dinamica de concentracion del
ingreso. Un indicador como el coeficiente Gini nos puede aportar alguna evidencia
empirica, en las Encuestas de calidad de vida del 2003 este coeficiente se ubica en
0,563, presentando una leve mejoria con relacion a los reportado por en 1997 por esta
misma encuesta’.

Grafica No 1. Evolucion del coeficiente Gini 1976-2000
0,56

>

0,54 -

-50,50 -

0,48 A

0,44 T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T 1

N \e) Q o > Q Vv X o \e) Q
N\ N\ O 3 & o 9 o 9 9
3 3 9 S S N N 9 N N N

| = Gini — Polinémica (Gini) |

Fuente: Dane.

Otra forma de calcular la desigualdad en la sociedad colombiana es tomar la forma
como cada decil de la poblacion participa en el total de ingresos. Segin el CID y
Contraloria [2006. 59] “tres rasgos concluyentes lo pueden explicar: a) como en
ningdn otro pais, el 10% de la poblacion mas rica CID y Contraloria [2006.
69]dispone de un ingreso (46.5%) tres superior al segundo 10% mas rico (15.9%),
restringiendo el papel de la llamada clase media; b) el 10% mas rico (46.5%)
concentra un ingreso superior al obtenido por el 80% de la poblacién con menores
ingresos (37.7%) lo que explica el elevado coeficiente gini de la economia colombiana,
y ¢) la magnitud de la pobreza la ilustran los limitados ingresos obtenidos por el 50%
de la poblacion mas pobre (13.8%) o la del 60% (19.7%), que contrastan con las
estimaciones de la MERP a mitad del periodo de Uribe, de 52.7% de pobres”.

7 Para el CID [2004] “estos avances se deben mirar con precauciéon porque la distribucion del ingreso es plana. En la ECV del
2003, el ingreso promedio mensual de los hogares maés ricos, los del decil 10, es de $4.5 millones. Los hogares con ingresos
superiores no estan incluidos y, obviamente esto se refleja en una distribucion del ingreso mucho mejor de la que se obtendria si
en el decil 10 efectivamente estuvieran los hogares més ricos. A pesar que esta distribucion es aplanada, las desigualdades son
enormes. En1997 los ingresos del decil 10 era, en promedio, 45,4 veces el decil 1. En el 2003 la relacion bajo a 39,5 veces.
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Como parte de esta profunda desigualdad existente en la sociedad colombiana se
podria hacer mencion a la relacion existente entre el salario real y las ganancias de las
empresas8. De acuerdo con el CID y Contraloria [2006. 69] las “utilidades de las
grandes empresas del pais aumentaron en 400%, mientras que el salario minimo
crecia 5%. En lineas generales se puede afirmar que las ganancias de las empresas
aumentaron mas que los salarios, el sector financiero se concentra cada dia mas, que
la distribucion de la tierra empeoro y que los impuestos son cada vez mas regresivo?.

Esta situacion tiene un impacto directo sobre la magnitud de la pobreza. Como es bien
conocido, una de las razones por las cuales se genera la pobreza en las economias de
mercado son las dificultades para acceder al mercado de trabajo. El nuevo régimen de
acumulacion,t© instaurado a partir de las reformas promercado, se “reconcilia con el
crecimiento y la baja inflaciéon, pero de otra parte es extremadamente fragil y no
puede llevar a una baja duradera de la pobreza. En la actualidad el crecimiento de la
pobreza viene no s6lo de una insuficiencia en la creacion de empleos, sino también de
la problematica duracién del crecimiento. Los dos espectros que dominan en los afios
noventa son la pobreza vinculada al empleo y la pobreza vinculada a la recesiéon. Por
otra parte, las principales caracteristicas del régimen de acumulacion estan
profundamente marcadas por las nuevas reglas dominantes del juego liberal. Por este
hecho, la naturaleza de los empleo creados conduce a formas de pobreza modernas,
analogas a las que se desarrollaron en la mayor parte de los paises industrializados”

[Salama, 1999, 193].

Entre las alternativas para medir la pobreza se encuentran el indice de NBI, el indice
de calidad de vida y la linea de pobreza, los dos primeros son menos sensibles a la
dindmica de los ingresos que el construido sobre LP.  Utilizando este ultimo se
observa que el porcentaje de poblacion bajo linea de pobreza aument6 del 55% al 66%
entre 1997 y el 2003, lo que pone de presente los efectos del ciclo econémico y el
comportamiento del empleo y de los ingresos. Para este mismo periodo el deterioro de

8 Como lo sefiala el CID Contraloria[2006] en América Latina los paises que tienen la peor distribucién del ingreso son Brasil
(0.591) y Colombia (0.567). Les siguen Chile (0.571), Panamé (0.564), Nicaragua (0.551).

9 Segun el CID Contraloria [2006. 49] “el 55.6% de los propietarios y el 56.8% de los predios corresponden a una estructura de
micro y minifundios menores d 3 hectéreas, los cuales disponen del 1.7% del territorio registrado catastralmente. Al otro
extremo, hay un grupo de 2.428 propietarios, ptblico y privados, que posee el 53.5% del territorio resefiado, es decir, 44 millones
de hectéareas, para un promedio de 18.093 has por propietario, o un territorio 6.000 veces mas grande que el minifundio de 3
has al que aspiran 2.3 millones de colombianos”.

1o Para el Banco Mundial “la entrada de paises en desarrollo en los mercados mundiales de manufactura y servicio, el
resurgimiento de la migracion y los flujos de capitales han afectado la pobreza y distribucién del ingreso entre y dentro de los
paises. Las politicas domésticas no relacionadas con la globalizacién también pueden afectar la distribucion del ingreso [Banco
Mundial, 2002, 28]

1 En la version III de la investigacion realizada por el CID para la Contraloria General de la Republica y presentada en el 2006 se
hace una sintesis de las diferentes metodologias utilizadas para calcular la linea de pobreza. El debate se centra entre los cilculos
del DNP y Presidencia de la Republica y la Misién Contra la Pobreza MERPD dependiente del DNP. El calculo de LP se hace a
partir de lo que se conoce como “la canasta vieja” cuyo origen se remonta al calculo de la canasta realizada a partir de la Encuesta
de Ingresos y Gastos de 1984-1985 y la llamada “canasta nueva” que data de esta misma encuesta pero realizada entre 1994-
1995.. El gobierno no acepto estos célculos y realizo un tercero conocido como la “canasta novisima”, construida por el MERP,
con el deseo de volver comparable estas 2 encuestas, ademas la misién imputo un conjunto de ingresos a los declarados por los
hogares en las encuestas. Estos juegos estadisticos dan como resultado que para el 2004 el 52.7% de la poblacién este por debajo
de la linea de pobreza, mientras que los datos del CID Contraloria arroje como resultado el 66% de la poblacion.
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los ingresos volvio pobres a 5.35 millones de personas, un volumen superior al
incremento natural de la poblacidon, para completar un total de 29 millones de
personas con ingresos insuficientes para adquirir una canasta basica de bienes [CID
2004: 22].

De manera adicional la caida de los ingresos de los hogares se puede observar en la
forma como estas unidades institucionales ajustan su gasto. En el 2003 el 60.3% del
gasto de los hogares se destino a la compra de bienes basicos (alimentos, vivienda y
ropa), el 13.9% a salud, educacion y esparcimiento, y el 25.8% a comunicaciones y
servicios financieros. En la poblacion de menores ingresos los bienes basicos
equivalen al 74% del gasto, mientras que en la de altos ingresos es del 49.7%. [CID
2004. 25]

El radio de acci6on que tiene la politica publica para modificar la tendencia en la
concentracion del ingreso encuentra sus limites en dos elementos: la magnitud del
déficit fiscal y el plan de seguridad democratica. Con respecto al primero la
financiacion se hace por el camino de la deuda ptblica ya sea interna o externa, lo que
le resta flexibilidad para acometer un programa de inversiéon publica que solucione los
altos niveles de desempleo o para disponer de mayores recursos para procurar un
sistema universalista de proteccion social. La prioridad dada al gasto militar influye
en la misma forma, es decir, sacrificar la inversion para orientar el presupuesto a la
guerra interna.

Existe un circulo vicioso en la deuda puablica colombiana: deuda-déficit-deuda-déficit,
esto significa que los nuevos créditos se destinan para pagar el servicio de la deuda, lo
que tiene como impacto reducir la disponibilidad de recursos para financiar proyectos
de inversion. En el 2003 el Gobierno Nacional Central cancel6 por concepto de
intereses $8 billones [CID 2004.] Una de las modalidades para financiar la deuda
publica interna es la emision de TES; en los tltimos afios el 80% de los recursos
recogidos por la venta de estos papeles han sido utilizados para cancelar sus propios
intereses. Segun los calculos del CID, en el 2003, los recursos de crédito publico neto
ascendieron a $13.6 billones, mientras se pagaron por intereses $10.2 billones, es
decir el 78.2%.

El monto de la deuda tanto interna como externa se puede apreciar en el Cuadro No 5.
En un lapso de nueve afos la deuda, como proporcion del PIB, creci6 en mas del
doble; como tendencia general se observa que tanto el financiamiento externo como
el interno participan casi en la misma proporcion. En general la mayor
responsabilidad le compete al Gobierno Central.

Universidad Nacional de Colombia All-11
Facultad de Ciencias Econdmicas
Centro de Investigaciones para el Desarrollo-CID



Diseno de un Observatorio en Calidad de Vida y Salud para Bogota- Informe Final
Apéndice IT

Cuadro No 5 Deuda Bruta Total del Gobierno Nacional Central y resto del Sector
Puablico no financiero. 1995-2005 (%PIB)

Interna Externa Total
Diciembre 1995 11.8 14.2 26.0
Diciembre 1996 12.6 12.8 25.4
Diciembre 1997 15.4 14.5 20.9
Diciembre 1998 17.0 17.4 34.4
Diciembre 1999 20.2 21.7 41.9
Diciembre 2000 24.1 24.0 48.1
Diciembre 2001 26.9 27.0 54.0
Diciembre 2002 31.2 30.7 61.9
Diciembre 2003 31.6 20.6 61.1
Fuente Calculos CID

Por su parte, la composicion del gasto -CID [2004. 124]- revela tres aspectos
determinantes “del actual proceso de ajuste: (i) el pago de intereses se increment6 en
22.2% y su participacion en el PIB llegb6 al 4,3% convirtiéndose en el factor mas
inflexible del gasto, (ii) el conjunto de los gastos de funcionamiento, incluidas las
transferencias, se increment6 en 11% y su participacion en el PIB disminuy6 en 0,1
punto hasta el 14,6% revelando el escaso margen de maniobra de una politica de
ajuste de nominas y compromisos constitucionales, y (iii) la inversiéon disminuy6 en
2,5% y su participacion en el PIB cayo en 0,2 puntos hasta el 1,3% revelandose como
la verdadera sacrificada en el ajuste fiscal”. El servicio de la deuda del GCN —en el
2004- ascendio a 11.4% del PIB, de estos el 3.0% correspondi6 a la deuda interna y el
8.3% ala deuda interna?2.

De otra parte, al comparar el gasto social con el gasto militar se observa que mientras
que el gasto social disminuye aumenta el gasto en defensa, orden y seguridad. En el
periodo reciente se ha intensificado el ritmo de crecimiento del gasto en defensa, el
pie de fuerza sigue aumentando, -y més ahora cuando el gobierno trata de hacer
realidad la llamada seguridad democrdtica-, a pesar que desde 1997 la Comision de
Racionalizaciéon del Gasto Publico habia advertido sobre la falta de gerencia y la
ineficiencia del gasto militar, al tiempo que llamoé la atencién sobre el poco control
que ejercia la sociedad civil sobre este mismo gasto. Una conclusion que se obtiene al
observar la dinAmica de esos gastos es que el social se manifiesta prociclico mientras
el del gasto militar es contraciclico.

2 para el CID-Contraloria [2006. 116] los intereses de la deuda publica en el 2003 ascendieron a $15.5 billones, lo que
representa mas de un billén por mes, esta cifra es de gran magnitud por ejemplo si se la compara con el medio billon que se
necesita para reabrir el Hospital San Juan de Dios o con el presupuesto anual de la Universidad Nacional que representa medio
billon.
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Grafica No 2 Comparacién de las Dindmicas del Gasto Social y del Gasto Militar
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El régimen de acumulacién instaurado a partir de las denominadas reformas
estructurales de la década de los noventa, la “encrucijada fiscal” en que se encuentra
atrapado el Estado y las restricciones de los sistemas de proteccion, hacen que las
inequidades y la exclusion social se manifiesten en el campo de la salud. El modelo
institucional creado a partir de la Ley 100 de 1993, aunque ha logrado aumentar la
cobertura de afiliacion y aumentar la disponibilidad recursos para financiar el servicio
de salud, esta signado por desigualdades en el acceso y por los limites que impone la
gobernabilidad en modelos no universalistas erigidos sobre los subsidios a la
demanda.

No se puede olvidar que la reforma al sistema de seguridad social hace parte de las
reformas promercado!s. Como se mencion6 anteriormente se puede considerar la Ley
100 de 1993 como la segunda fase de la reforma financiera, la que apalanca los
procesos de privatizacion y de la internacionalizacion del capital. Esta norma crea un
nuevo escenario para la politica social, toda vez que propicia el paso de un

13 La articulacién entre el aseguramiento y el proceso de internacionalizacion tiene cuatro caracteristicas: 1) los valores internacionales acerca de las estrategias de desarrollo y de la orientacion de la politica
social influyen en las autoridades econdmicas; 2) las formas de aseguramiento social administradas por el sector privado son parte de las “recomendaciones” y acuerdos que el gobierno suscribe con el Fondo
Monetario Internacional (FMI); 3) el capital internacional regula las finanzas: para obtener una buena calificacion de las firmas evaluadoras de riesgo, en el disefio de la politica social prevalecen los criterios

de viabilidad o sostenibilidad financiera y reduccion del gasto fiscal; 4) la privatizacion permite que los capitales internacionales se beneficien del lucrativo negocio del sistema de seguridad social. .
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clientelismo premoderno a uno moderno. Esta norma ha propiciado la aparicion de
nuevos actores, lo que ha vuelto mas complejo el desarrollo de la politica social: En el
aseguramiento en salud las entidades promotoras de salud (EPS) estan encargadas del
régimen contributivo, mientras que las administradoras del régimen subsidiado
(ARS) son responsables de garantizar la afiliacion, el acceso y el control social a la
poblacion pobre; en el campo de pensiones se crearon las administradoras de fondos
de pensiones (AFP) y las administradoras de riesgos profesionales (ARP). Estos
agentes se han organizado gremialmente en entidades como Acemi, Gestar Salud,
Asofondos y se han convertido en grupos de presion representados en los érganos
direccién del sistema.

Ademas, la reforma ha tenido fuerte impacto en el sistema hospitalario. La ampliacion
de la demanda del servicio de salud favorece la creacion de nuevas instituciones
prestadoras de salud (IPS), de baja y mediana complejidad, administradas por el
capital privado, con o sin animo de lucro. Las instituciones publicas no escapan a esta
presion, aunque los problemas financieros y de ineficiencia han llevado a cerrar
hospitales con alta tradicion en la prestacion de servicios. Igual que en el caso del
aseguramiento, este sector presenta un alto nivel de organizacién gremial: aqui se
destacan la Asociacion Colombiana de Hospitales y Clinicas (ACHC) y la Asociacién
de ESES (Empresas sociales del Estado) y Hospitales Pablicos (Acesi).

Una de las funciones principales que la Ley 100 de 1993 le asigné al Estado fue la
rectoria del sistema. La reforma estuvo acompafiada de un proceso de
descentralizacién que transfiri6 recursos financieros de la naciéon a los niveles
territoriales, fortalecio politicamente los niveles subnacionales del gobierno y traslado
a los niveles locales la administracion de los servicios. En el marco del proceso de
descentralizacion los entes departamentales serian los responsables de cumplir las
funciones de IVC a nivel territorial (Ley 60 y Ley 715 del 2001); la superintendencia
de salud debia desempefiar un papel de primer orden en este nuevo modelo
institucional4. Pero precisamente entre las dificultades que tiene el Sistema General
de Seguridad Social en Salud (SGSSS) son sus limitaciones en el ejercicio de la funciéon
de rectoria; el sistema esta atravesando por un gran desprestigio que le quita
legitimidad social: ya sea por los llamados “paseos de la muerte” en los cuales han
muerto algunos pacientes al no ser atendidos por las IPS, por la alta militancia del
régimen subsidiado, bien sea a favor de la guerrilla o de los paramilitares, por el
desvio de recursos, por las practicas clientelistas o las barreras de acceso que imponen
las EPS y que los afiliados deben superar mediante tutelas. De otra parte la evasion es
otro aspecto que pone en tela de juicio la funcién rectora del Estado's Ademas de la

* La corriente neoclasica bajo su modalidad neo institucional plantean que las “fallas de Estado” legitima una reduccion de la
intervencion gubernamental. Para Stern [1989] se justifica una disminucion de las funciones del Estado por cuanto: los
individuos estan mas capacitados que el gobierno para conocer sus preferencias; la planificacion puede conducir a peores
errores que los que comete el mercado; la planificacién hace rigidas las decisiones privadas; los controles gubernamentales
pueden frenar la iniciativa privada por los numerosos obstaculos burocraticos; las organizaciones y los individuos requieren de
estimulos para trabajar; para innovar, controlar los costos; estos incentivos de mercado son dificilmente transportables a las
empresas publicas.

5 E1 19.2% de los trabajadores particulares estan excluidos del aseguramiento. De un total 180.494 empresas, el 34% eludia el
sistema. El porcentaje mas alto corresponde a los establecimientos entre 3 y 4 trabajadores (43.855 eluden el sistema) y a las
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debilidad del control, que favorece el desvio de recursos y los altos niveles de
corrupcion, la falta de sistemas de informacion limita el acceso, la calidad y la
oportunidad del servicio.

Entre las posibles explicaciones que se le pueden a dar este fenomeno estan las
relacionadas con las concepciones sobre los derechos sociales en que se basan las
politicas publicas. Una de las principales diferencias entre los procesos de
desregulacion de los mercados en los paises desarrollados y las politicas de
privatizacién en América Latina es la forma como se configur6 el Estado y se dio
poder a la sociedad civil. En los primeros, en los que habia un Estado de Bienestar con
instituciones maduras, la ciudadania, asentada en el ejercicio de los derechos sociales
e inclinada a ejercer un fuerte control social organizado, podia enfrentar la retirada
del Estado de ciertos mercados. Mientras que en los segundos, con estados
clientelistas, donde el ejercicio de los derechos sociales se concibe como una
contraparte de los favores politicos, se produce un debilitamiento o una falta de
procesos de inspeccion, vigilancia y control por parte de las entidades
gubernamentales y de los individuos.

En péarrafos anteriores se menciondé que la politica social estaba atrapada en la
“dictadura fiscal”, no solo por la disminucion de recursos para financiar el gasto social
sino por que parte de ellos se congelan en titulos (TES) de deuda ptblica. Lo primero
se puede apreciar en el “ahorro fiscal” originado en la Ley 715 del 2001 expedida en el
marco de los acuerdos suscritos con el FMI que buscaba disminuir las transferencias
del gobierno central a las regiones. Para cumplir con este cometido se requiri6 el Acto
Legislativo 01 del 30 de julio del mismo afo, esta reforma constitucional modifico el
articulo 357 y reglament6 la participacion de los municipios en los ingresos corrientes
de la nacién. Esta Ley modifico sustancialmente la forma de calculo para realizar las
transferencias, la distribuciéon dej6 de basarse en los ingresos nacionales del afio
correspondiente y se estableci6 una base fija de 10,9 billones de pesos con
incrementos anuales del 2% real entre 2002 y 2005 y del 2,5% entre el 2006 y 2008.
Esas sumas se debian repartir en las siguientes proporciones: 58,5% para educacion,
24, 5% para salud, 17% para propositos generales y 4% para asignaciones especiales
(fundamentalmente resguardos indigenas y alimentacion escolar).

Cuando se calcula la diferencia entre lo que estipul6 la Ley 715 de 2001 y lo que se
habria recibido de continuar la Ley 60 de 1993 (grafica 3) se encuentra que entre
2002 y 2005 el “ahorro fiscal” del gobierno nacional signific6 para el régimen
subsidiado una pérdida de $489.081 millones en 2004 y de $794.644 millones en
2005, lo que equivale a 6,9 millones de UPC.

que tienen entre 5y 9 trabajadores, 14.049 empresas que representan el 24.5%. En un reciente informe del Ministerio de
Hacienda se calcul6 que mas de 3.2 Millones de personas y empresas no pagaron sus aportes para la seguridad social.
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Grafica 3. Ahorro fiscal y pérdida de recursos para salud
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Los mayores recursos recibidos por el SGSSS en parte son originados por el Fosyga,
cuenta adscrita al Ministerio de la Protecciéon Social y en la actualidad administrada
por un consorcio que aglutina las fiducias mas importantes comprendidas en
Fidufosyga. Entre las subcuentas del Fosyga, la de solidaridad es la mas importante en
la financiaciéon del régimen subsidiado¢; entre octubre de 2000 y marzo de 2001
aport6 cerca del 74% de la financiacion. Pero esta fuente ha venido perdiendo
importancia; para la afiliacion de la poblacion pobre, el Fosyga aporto6 el 29,4%, entre
2002 y 2003, mientras que el Sistema General de Participaciones aport6 el 68%. Esta
pérdida de participacion obedece a la disminuciéon del nimero de cotizantes y al bajo
ingreso base de cotizacion del régimen contributivo.

Vale la pena mencionar como se distribuyen los recursos de esta cuenta. En 2000 el
portafolio total sumaba $993.620 millones y en mayo de 2001 ascendi6 a $1.045.118
millones; en el primer afio, los bancos participaban con el 46,7% del portafolio, la
direccion del Tesoro Nacional con el 36,9% y las corporaciones financieras con el
12,4%; las inversiones a 60 dias tenian una participacion del 26,9%. En el ano
siguiente aumentaron las inversiones a mas de 360 dias, y el 54,1% del portafolio
correspondia a la Direccion del Tesoro Nacional, seguida por los establecimientos
bancarios con el 30,1% (grafica 4).

16 A esta subcuenta llega el recaudo de un punto porcentual de la cotizacion de solidaridad del régimen contributivo, un aporte
del presupuesto nacional que ha sido variable desde la expedicién de la reforma, los recursos provenientes del impuesto a las
remesas de utilidades de las empresas petroleras de Cusiana y Cupiaga, y otros recursos.
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Grafica 4
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Fuente: Informes del Fosyga.

Desde el segundo semestre de 2002, la Tesoreria de la Nacién capta un volumen
significativo de los recursos del Fosyga y a cambio expide TES. Como se observa en el
Grafico No 5 ese comportamiento coincide con la composicion del portafolio por
plazos, que se concentra en el rango de seis a doce meses.

Gréfica 5
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Ademas de la retencion de estos recursos, que afectan la afiliacién de la poblacion
pobre, el gobierno ha dejado de cumplir con el pari passu. Con estos recursos y con el
presupuesto del sector salud el sistema podria alcanzar la universalizacion, es decir,
una cobertura de afiliaciéon para la totalidad de la poblacion; y se podria avanzar en la
igualaciéon de los POS del régimen contributivo y del régimen subsidiado, para
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suprimir de una vez por toda la odiosa discriminacién entre la salud para
“privilegiados” y el régimen de salud para pobres?7.

Un hecho incontrovertible es el aumento de la cobertura de afiliacion facilitada por el
aseguramiento brindado por la Ley 100 de 1993. Las personas afiliadas manifiestan su
conformidad con el sistema por cuanto la calificaciéon del servicio es bastante buena.
Sin embargo la afiliacion presenta rasgos de desigualdad lo que se pone de presente
cuando se analiza de acuerdo con la zona y las condiciones de pobreza (Ver Cuadro No
6). El porcentaje de pobres e indigentes no afiliados es mas del doble del porcentaje
de no pobres. En cuanto a la zona de residencia, la no afiliacién es menor en las
cabeceras.

Cuadro

No.6

Porcentaje de No afiliacion al SGSSS, por zona y codifcacion
de pobreza

Total Nacional 2003

Zona Total Indigencia | Pobre No Pobre

Total 38,17 52,32 46,82 2255
Cabecera 34,51 52,34 44,92 20,84
Resto 48,30 52,28 50,34 36,47

El incremento de la afiliacion al SGSSS ha sido impulsado por el régimen subsidiado,
en 2004 su participacion en el total de afiliados llegb al 43,7%. La cobertura de este
régimen con respecto a la poblacién que tiene necesidades basicas insatisfechas (NBI)
ha aumentado en el Gltimo quinquenio, entre abril de 2000 y marzo de 2004 pasé del
59,9% al 72,6%.

La distribuciéon de la afiliacion es favorable para las zonas urbanas, debido a la
ubicacion de las ARS, que reportan el mayor ntimero de afiliados en las zonas
urbanas, sobre todo en las grandes ciudades.

Otro inequidad en el sistema de seguridad se social se presenta con relaciéon a los
informales. Estan excluidos del sistema de riesgos profesionales, lo que repercute en
que al presentarse un accidente de trabajo o una enfermedad profesional tenga que
acudir al SGSSS ya sea en calidad de afiliados al régimen subsidiado o haciendo uso
de los subsidios de oferta. En materia de pensiones en los Fondos privados — para el
2004- el 96.5% de la afiliacion son de trabajadores que dependen de un patréon y
apenas el 3.5% corresponde al grupo por cuenta propia. En el Cuadro No 7, y con
base en la encuesta continua de hogares realizada por el DANE entre abril y junio del
2004. se presenta la afiliacion a pensiones de los trabajadores informales, el 83% de

17 Los recursos totales del SGSSS ascendian a $11,1 billones en 2004, que divididos por la poblacion total (43,7 millones) dan
$254.845 por persona, mientras que el valor del la UPC subsidiada era de $191.821 [DNP 2005].
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estos ocupados se encontraban por fuera del sistema pensional. Solamente el 2.41%
de estos trabajadores se encontraba disfrutando de una pension.

CUADRO No. 7
AFILIADO A UN FONDO DE PENSIONES - TOTAL NACIONAL

TOTAL
AFILIADO AUN | FORMA INFORMA DE
FONDO DE LES (%) LES (%) OCUPAD (%)

PENSIONES 0OS
Si afiliado 2.347.403 | 73,67% 606.271| 12,78% | 2.953.674| 37,24%
No afiliado 690.066 | 21,66% 3.955.418 | 83,36% | 4.645.484| 58,57%
Ya es pensionado 59.554| 1,87% 114.300| 2,41% 173.854| 2,190%
No sabe, no responde 89.365| 2,80% 69.047| 1,46% 158.412| 2,00%
TOTAL | 3.186.38| 100,0 100,00 100,00
9 0% | 4.745.036 % | 7.931.424 %

La afiliacion al SGSSS muestra un comportamiento diferente aunque preocupante. El
34.7% de los informales se encontraban por fuera de la afiliacion, cifra que contrasta
con los trabajadores formales donde el 92.8% se encontraba dentro del
aseguramiento.

3. LAS INTERACCIONES ENTRE LA REGULACION
MACROECONOMICA NACIONAL Y LA DINAMICA LOCAL

La crisis econoémica afect6 tanto al pais como al Distrito capital. De acuerdo con la
Secretaria de Hacienda del Distrito [ 2004 b], en el 2000 el crecimiento del PIB de
Bogota fue de 3.4% y del PIB nacional 2.9%, en el 2001 fue de 2.6% y 1.5%
respectivamente, en el 2002 de 2.5% y 1.8% y en 2003 de 4.7% y 3.9%. Como se
puede derivar de tales cifras, la tasa de crecimiento del PIB de Bogot4 es ligeramente
superior al del conjunto de la economia.

La grafica 6 muestra el PIB per capita y el ingreso real de Bogota entre 1990 y 2002.
En la segunda mitad de los noventa, pero especialmente a partir de 1998, la caida es
notoria, en el 2003 el PIB por habitante de Bogot4 alcanzé un nivel similar al de

199318/, Por su parte, el ingreso disminuye més que el PIB y los cambios en la
proporcién de los aportes de distintas fuentes de ingresos se han presentado en un
contexto en el que el nivel de todos disminuye. La mayor reduccion se presenta en los

' En 1993 el PIB per capita era de $2.675.000 y en 2003 se estima que era de $2.690.000, a precios constantes de 1994.
Teniendo en cuenta la desviacién del valor del PIB frente a su tendencia, la Secretaria de Hacienda Distrital identifica entre
1976 y 2000 las fases de auge y de disminuciéon del PIB de Bogota: “...los periodos de auge econdémico son tres y estan
comprendidos entre 1976 y 1981, 1986 y 1988, y 1992 y 1994; a su vez, los periodos recesivos estan comprendidos entre 1982
y 1985, 1989 y 1991, 1995 y 2000” (SHD 2003 b, p. 17).
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ingresos laborales de los trabajadores independientes y patronos, sus remuneraciones
por ocupado decrecieron en 42.2% entre 1994 y 2003, si tomamos como referencia el
afno 1990 la disminucion llega a 53%.

Figura 6

PIB per capita e ingreso real per capita.
Bogota.
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La curva azul es el PIB per capita. Y la curvaroja es
el ingreso real per céapita.

Fuente: Célculos del CID a partir de la Secretaria de
Hacienda.

El régimen de bajos salarios mencionado en el numeral anterior tiene una clara
manifestacion en Bogota. La grafica 7 muestra que el ingreso laboral por ocupado ha
disminuido significativamente entre 1990 y el 2002, en particular en los hogares
pobres, los ocupados del decil uno han experimentado una reduccion del ingreso
equivalente al 32% y los decil dos del 6.5%.
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Figura 7

Indice del ingreso laboral por ocupado
(1994=100). Bogota.

105
100
95
90
85
80

75 ¢
1990 1993 1996 1999 2002

Fuente: Calculos del CID con base en cuentas
regionales y en las encuestas de hogares del Dane.

Este comportamiento se asocia con la dindmica del mercado laboral en el Distrito
Capital. Como ha sucedido a lo largo del territorio nacional el desempleo ha venido en
franco ascenso, Entre 1994 y el 2002 la tasa de desempleo pasé de 6.5% al 18.4%. En
la segunda mitad de los noventa la tasa de desempleo de Bogota crecié mas que la de
Medellin, Cali y Barranquilla: entre septiembre de 1995 y septiembre de 2000 el
desempleo en Bogot4d aumentd 14 puntos (pas6 de 6% a 20%), en Medellin subi6 10
puntos, en Cali 11 y en Barranquilla 9. Si se tiene en cuenta que la fuerza de trabajo
ha aumentado entre 4% y 4.5% y el empleo lo ha hecho en 2.5% se observa que la
economia se ha visto expuesta a un proceso sistematico de aumento del desempleo.

Como se analiz6 en la anterior seccidon al presentarse una reduccion de los ingresos
laborales es de esperarse que la tasa de participacion aumente. La tasa de
participacién de Bogot4 también es mas alta que en el resto del pais: En 1991 era del
61%, en 2001 registré un promedio de 65.5%, en 2002 de 66% y en 2003 de 67.3%. El
aumento ha sido mayor en las mujeres pues en este grupo la tasa pas6 de 48 a 60%,
ello explica que la tasa de desempleo femenina sea mas alta que la masculina. Por
grupos de edad, el desempleo es alto entre los jovenes de 15 a 24 afios; en los mayores
de 35 anos el desempleo tuvo incrementos superiores al 200% entre 1990 y el 2003.
Dado que Bogota es un centro receptor de mano de obra no resulta extrand que por
efectos de la migracion y del desplazamiento se incremente la tasa de participacion 19.

!9 Entre los desplazados, el 64.6% de los jefes de hogar se encuentran desempleados.
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El comportamiento del mercado laboral identifica cuatro grupos altamente
vulnerables: i) las mujeres, que han incrementado su participacion en el mercado
laboral, ii) los jovenes de uno y otro género que encuentran cada vez mayores
dificultades para encontrar oportunidades de trabajo; iii) dentro de los jovenes, los
bachilleres tienen la tasa de desempleo mas elevada; y iv) los jefes de hogar, personas
de edad madura que perdieron un empleo estable y no encuentran nuevas
oportunidades por su edad y nivel de calificacion. En Bogot4 la poblacion vulnerable
es atendida por el Departamento Administrativo de Bienestar Social (Dabs), el
Instituto Distrital para la Proteccion de la Ninez y la Juventud (Idipron), y la regional
del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar (Icbf) [CID Evolucion de los

principales indicadores sociales de Bogota 2004. 35]

Sin lugar a dudas el grupo social que presenta el mayor nivel de vulnerabilidad son los
pobres. El CID construy6 la tasa de desempleo de los pobres, no pobres e indigentes
en Bogot4 para los anos de 1990 al 2003 (cuadro 8). El desempleo del 10% de los
hogares mas pobres fue de 43.7% en el 2000, tasa superior en 5 veces a la del 10%
mas rico. Adicionalmente, la diferencia tiende a aumentar con el tiempo: mientras
que la tasa de desempleo del decil mas pobre crecié 22% entre 1995 y 2000 la del més
rico aument6 7%. En el 2003 la tasa de desempleo de los no pobres era de 11.4%, la
de los pobres de 23.9% y la de los indigentes alcanza el 34.9%.

Cuadro 8

Tasa de desempleo de los pobres, no
pobres e indigentes (1990-2003).

Bogota
Anos Total No Pobre Pobre Indigente
1990| 10.1 6.5 13.8 21.8
1991| 8.7 5.8 117 17.8
1992| 8.3 5.4 11.6 19.2
1993| 6.4 4.0 9.3 16.0
1994| 7.0 4.8 10.1 18.2
1995 7.1 5.2 9.5 17.3
1996| 9.3 6.0 13.8 25.5
1997| 10.3 6.9 15.0 27.2
1998 | 14.3 9.0 20.5 31.6
1999 | 18.6 11.7 26.7 39.9
2000 | 20.4 13.9 28.3 39.8
2001| 19.1 12.8 26.1 39.2
2002| 18.6 12.5 24.8 36.3
2003| 17.3 11.4 23.9 34.9

Fuente: Calculos del CID a partir de las
encuestas de hogares del Dane.
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Otro indicador sobre la calidad del empleo lo reporta la duracion del desempleo. El
desempleo de “larga duracion” (mas de 53 semanas) crece desde los finales del
noventa, a comienzos de la década el 27% de los desempleados permanecen en esta
condicién mas de un afo, diez afios mas tarde esta proporcién aumento6 a 36.8% y en
el 2003 era del 33%. El subempleo puede ser analizado en la misma perspectiva de la
calidad en el empleo, la proporcion de subempleados se ha multiplicado por 2.5
durante este periodo: en 1990 era de 15.2%, en el 2000 del 18% y en el 2003 del
39.6% [Calculos del CID a partir de la ENH]. El subempleo afecta al 48% de los
trabajadores pobres y al 58% de los indigentes.

El deterioro en la calidad del empleo también hace presencia en Bogota. El 63% de
los nuevos puestos de trabajo generados durante los altimos nueve anos corresponde
a trabajadores por cuenta propia, contra apenas un 8% en personas con contrato
asalariado. El resto corresponde a trabajadores domésticos, trabajadores familiares
sin remuneracién y patronos. Los empleos estables se estdn reemplazando por
temporales y los contratos laborales se sustituyen por 6rdenes de prestacion de
servicios. En el cuadro No 9 se establece como el 29.4% de la poblacion ocupada lo
hace como cuenta propia y que la ciudad cuenta con 79. 290 vendedores informales2°.

Cuadro No 9. Estadisticas de las Localidades. Numero de Hogares, poblacion Total,
Poblacion Ocupada, Trabajadores por cuenta propia y vendedores informales.

Localidad Hogares | Poblacion Poblaciéon | Trabajadores Vendedores
Ocupada | por cuenta | Informales
propia
Usaquen 137.095 441.131 213.016 36.006 1.345
Chapinero 52.972 135.895 75.911 9.369 609
Santa Fé 41.256 126.014 57.768 20.628 2.078
San 126.433 488.407 179.254 71.236 5.769
Cristobal
Usme 64.268 252.817 103.601 37.014 3.839
Tunjuelito 62.077 225.511 91.794 28.921 2.235
Bosa 141.958 525.459 225.873 80.571 8.041
Kennedy 238.199 8908.185 361.473 112.09 16.417
Fontib6on 79.451 284.449 122.201 34.111 3.200
Engativa 226.639 796.518 346.223 100.956 4.697
Suba 239.781 805.245 380.425 82.448 4.326
Barrios 56.191 178.704 84.325 24.714 1.536
Unidos
Teusaquillo 54.927 155.841 81.337 15.749 770

% En el Informe sobre el espacio publico elaborado en el 2005 por la Direccién de Estudios Econdmicos de la Secretaria de
Hacienda retoma la Sentencia de la Corte Constitucional T-772 del 2003 en la que se establece la distincion entre Vendedores
informales estacionarios , Vendedores informales semiestacinarios y vendedores informales ambulantes, destacando como
estos vendedores que ocupan el espacio publico se encuentran en situacion de vulnerabilidad y precariedad economicas.

Universidad Nacional de Colombia
Facultad de Ciencias Econdmicas
Centro de Investigaciones para el Desarrollo-CID

All-23



Diseno de un Observatorio en Calidad de Vida y Salud para Bogota- Informe Final

Apéndice IT
Los 28.196 101.755 44.846 15.292 1.989
Martires
Antonio 20.131 104.121 46.292 18.154 976
Narifio
Puente 79.617 288.890 137.391 44.973 4.453
Aranda
La 9.252 26.892 12.641 4.804 829
Candelaria
Rafael 112.298 422.969 183.359 61.508 4.847
Uribe
Ciudad 155.086 602.697 244.599 83.219 11.335
Bolivar
TOTAL 1.934.828 | 6.861.499 | 2.992.419 881.839 79.290

Fuente: Calculos realizados por el DAPD a partir de la ECV del Dane 2003

En la investigacion realizada en el 2005 por la Direccion de Estudios econémicos
adscrita al Secretaria de Hacienda del Distrito hace énfasis a que la ciudad no cuenta
con informacion confiable sobre el nimero de vendedores informales y, menos atin en
las localidades, en algunas oportunidades se ha estimado en un 10% de la poblacion
ocupada, es decir 299. 249 vendedores. FENALCO (2004) estima que hay entre 25y
30 mil personas dedicadas a las ventas informales. En la Encuesta socio economica
aplicada por el Fondo de Ventas Populares —FVP- realizad a 19.000 vendedores,
indica que el 57% estuvo empleado, y el 55% quiere cambiar el actual trabajo de
ventas en el espacio ptublico. Como lo anota el mencionado estudio “esto reafirma los
estudios y analisis realizados a quienes trabajan en el sector informal, los cuales
indican que estos son desempleados que encuentran refugio temporal o eventual en la
informalidad, pero siguen buscando trabajo en el sector formal de la economia, pues
el trabajo en la informalidad no les proporciona seguridad social, el salario esta por
debajo del minimo y tienen una alta rotacion”. Esta precariedad laboral se refleja en
que el salario medio se obtiene en jornadas extenuantes, el 81% trabajaba todos los
dias de la semana, el 60% trabaja mas de 40 horas a la semana y 10 son las horas de
promedio de trabajo. En esta misma encuesta detecto que soélo el 5% de los
vendedores est4 afiliado al régimen pensional y en su mayoria al ISS y en cuanto al
sistema general de seguridad social el 90% de los vendedores se afilian via el régimen
subsidiado.

Este conjunto de situaciones incide en los niveles de pobreza. medida por linea de
pobreza (LP).2t En el 2004, el 43% de la poblacion econémicamente activa (PEA) de
Bogota era pobre. Entre los departamentos de la region central, la incidencia de la
pobreza es especialmente alta en Boyaca (78%) y Cundinamarca (61%). La grafica No
8 permiten observar la evolucion que ha tenido la incidencia de la pobreza (LP) y de la

21/ Sobre las caracteristicas de la LP, ver CID (2004).
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indigencia (LI), con respecto al total de la poblaciéon. A partir del 2000 ambas
tendencias son decrecientes.

GréaficaN 8

Pobreza por linea de pobreza (LP) y linea de indigencia (LI), Bogota (1997-2004)

Incidencia pobreza Bogota 1997-2004 (98) Incidencia pobreza extrema Bogoté 1997-2004 (98)
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Fuente: Calculos CID a partir de Encuestas de Hogares mes de septiembre 1997-2000. Encuesta Continua
Fuente: Calculos CID a partir de Encuestas de Hogares mes de septiembre 1997-2000. Encuesta de Hogares 2001-2004.
Continua de Hogares 2001-2004.

Los niveles de pobreza afecta el consumo de bienes en los hogares. En el 2004 el CID
Studio la capacidad de pago de los hogares en Bogota, en 1997 de acuerdo con la ECV,
los hogares pobres destinaban al pago de Servicios Pablicos entre el 4% y el 5% de su
ingreso. Entre 1997 y el 2004 la participacion de esta clase de pago se ha
incrementado:175% para el estrato uno, el 100% para el estrato dos, el 80% para el
tres, el 0% para los estratos 4 y 5 y -20% para el estrato seis. Los calculos de las
elasticidades de los de los ingresos de los servicios publicos y de los bienes basicos
expresan que cuando el ingreso cae los hogares ajustan mas rapidamente el gasto en
vivienda, salud, alimentos, educacion, transporte que en servicios publicos.

El céalculo de la concentracion del ingreso que se mide a partir de establecer el
Coeficiente de Gini en Colombia se realiza a partir del reporte de los ingresos y para el
caso Colombiano se deja por fuera la riqueza, es decir, el capital, valor de la
propiedad. Como menciono en la anterior seccién y como lo reporta el Banco
Mundial, Colombia junto con Brasil son los paises mas inequitativos. Garay [2002] al
examinar el periodo 1992- 2000 constata que la productividad industrial de Bogota ha
crecido gracias a la disminuciéon del valor de la mano de obra; el efecto del coto
laboral unitario (remuneracién por trabajador/valor agregado por trabajador ha
disminuido en mas del 30% para el periodo en consideracion: Esta dinamica termina
siendo empobrecedora y contribuye a la concentracion del ingreso. Mientras que en
1990 el ingreso promedio del 10% mas rico era 39 veces superior al 10% mas pobre,
en 199 la relacion era de 62 veces y en el 2003 de 26 veces.

El Cuadro No 9 muestra la evolucion del Coeficiente Gini por localidades entre 1990 y
el 2003. Ademas de su alta concentracién en localidades como Usaquén, Chapinero,
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Santa Fé, no se presenta ninguna tendencia clara. En Teusaquillo se presenta una
reduccion de 6 puntos, al contrario de lo que sucede en Barrios Unidos en donde el
coeficiente se incrementa en 4 puntos.

Con relacion al comportamiento del sistema de seguridad social, en materia de
afiliacion, este ha aumento en salud, se ha mantenido estable pensiones y ha
disminuido en riesgos profesionales si se le compara con lo alcanzado antes de
expedir la Ley 100 de 1993, Para el periodo comprendido entre las dos tultimas
encuesta de calidad de vida (1997 y el 2003) la coberturas de han incrementado; el
mayor avance de la aplicacion de la Ley 100 de 1993 en Bogota se ha presentado en
salud. En pensiones la situacion no ha mejorado sustancialmente y se perfila un
escenario pesimista para quienes lleguen a la tercera edad. La cobertura en riesgos
profesionales continta siendo muy baja.(Grafica No 9).

CUADRO No. 9
90| 91| 92] 93 94| 95| 96| 97| 98| 9900 |01 |02 |03

USAQUEN 0,60] 0,60{ 0,63] 0,61| 0,36/ 0,62] 0,60| 0,57 0,58] 0,59( 0,63| 0,56| 0,60{ 0,58
CHAPINERO 0,56] 0,56{ 0,60] 0,58]| 0,57 0,60] 0,54| 0,62 0,63] 0,63 0,58] 0,59| 0,58 0,57
SANTAFE 0,54 0,58 0,56| 0,59] 0,59] 0,55 0,58 0,56| 0,53] 0,59] 0,54| 0,55 0,52 0,54
SAN CRISTOBAL 0,45 0,45{ 0,44| 0,46] 0,46 0,44 0,47 0,47] 0,45] 0,46] 0,51 0,52 0,47] 0,45
USME 0,42 0,42{ 0,39] 0,45] 0,38 0,45{ 0,43| 0,50| 0,38] 0,43] 0,43| 0,40{ 0,41] 0,41
TUNJUELITO 0,45 0,48{ 0,43| 0,46] 0,40| 0,48 0,46| 0,48] 0,43] 0,50] 0,44 0,49 0,47] 0,45
BOSA 0,43| 0,42{ 0,41| 0,44] 0,41] 0,45 0,39| 0,42| 0,45| 0,44] 0,45] 0,43| 0,45( 0,40
KENNEDY 0,47{ 0,48 0,46| 0,47] 0,47| 0,49{ 0,51| 0,48] 0,47] 0,47] 0,47| 0,51 0,47] 0,45
FONTIBON 0,49 0,50{ 0,49| 0,53] 0,45] 0,51 0,51 0,50| 0,51] 0,52] 0,48] 0,45 0,52 0,50
ENGATIVA 0,45 0,48 0,45| 0,48] 0,48] 0,47 0,46| 0,45| 0,48] 0,47] 0,49] 0,47{ 0,46( 0,44
SUBA 0,55 0,58 0,58] 0,58] 0,58] 0,60{ 0,59| 0,58] 0,65] 0,58] 0,60 0,60{ 0,59] 0,56
BARRIOS UNIDOS | 0,49] 0,52| 0,53 0,52]| 0,53] 0,54] 0,53 0,53 0,51] 0,53] 0,54] 0,58] 0,54 0,53
TEUSAQUILLO 0,47{ 0,46{ 0,43| 0,45] 0,45] 0,45{ 0,47] 0,46| 0,42] 0,48] 0,53| 0,53 0,42 0,41
MARTIRES 0,52| 0,50{ 0,51| 0,52] 0,53 0,48{ 0,51| 0,52] 0,51] 0,50] 0,48 0,49{ 0,49] 0,49
ANTONIO NARINO [ 0,49] 0,47] 0,42 0,49] 0,47] 0,50{ 0,47] 0,56[ 0,44] 0,45 0,51] 0,50] 0,49] 0,50
PUENTE ARANDA 0,42| 0,45{ 0,47 0,46] 0,44 0,46{ 0,43| 0,48] 0,45] 0,47] 0,45] 0,50 0,47] 0,43
RAFAEL URIBE 0,45] 0,46{ 0,47] 0,47] 0,48] 0,47{ 0,47] 0,48] 0,45] 0,45] 0,46{ 0,48 0,46] 0,46
CIUDAD BOLIVAR 0,45[ 0,49{ 0,47 0,43] 0,46 0,43 0,37] 0,48] 0,43] 0,45] 0,40 0,49 0,45| 0,43
Fuente: Calculos del CID a partir de las encuestas de hogares del Dane
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GréaficaNo 9

Cobertura de la seguridad social. Bogota.
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Fuente: Célculos del CID a partir de la ECV (19

El aumento de la afiliacion, que ha sido una preocupacién generalizada en los planes
de desarrollo del Distrito, se observa en el cuadro 10 El ritmo de afiliacién no
depende solamente de la acciéon de los gobiernos locales, sino de la puesta en practica

de laley 100 de 1993 22/
Cuadro10

Afiliacion al sistema de seguridad social
en salud. Numero de personas. Bogota.

1993 1997 2003

Total |[5.020.496 6.313.682 6.861.499
Afiliado |1.977.434 3.417.112 5.323.488
No

afiliado

3.043.062 2.896.700 1.538.001

Fuente: Calculos del CID a partir de Casen
(1993) y ECV (1997, 2003)

A pesar de los resultados positivos, la
poblacion con mayor vulnerabilidad
todavia se quedan por fuera del
aseguramiento. Hay indicios que
ponen en tela de juicio la equidad del
sistema 23. En 1997 el 15.48% del total
de los afiliados pertenecian al primer
quintil, y en el 2003 el 16.56%. Este
afio la participacion del quintil cinco
(el mas rico) en el total de la afiliacion
fue del 23.42%. La inequidad es mas
clara al comparar la afiliacion de los

2l cuando se realiz6 la encuesta Casen en 1993, no habia entrado en vigencia la ley 100.

%l Gonzélez (2001) muestra que la ley 100 de 1993 no favorece la equidad. La imparcialidad financiera de la que habla el
informe de la WHO (2000) no es sinénimo de equidad. En el caso colombiano la imparcialidad financiera se ha presentado en

un contexto que no favorece la equidad.
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dos primeros quintiles (34.9%) con la de los dos tultimos (45%). Los
datos muestran que la ley 100 de 1993 tuvo un
impacto claro en el aumento de la cobertura.

En la ECV 2003 se preguntd por la afiliacién de acuerdo con el tipo de contrato
laboral. En Bogota el nimero de trabajadores que tenian contrato a término
indefinido fue 813.984, y de éstos solo el 2.7% no se encontraba afiliado al sistema de
salud. Y entre los trabajadores con contrato a término definido observamos que el
6.0%, de un total de 356.966 trabajadores, no se encontraba afiliado.

Durante el tiempo que ha operado la ley 100 de 1993, se ha incrementado la cobertura
de afiliacion de los nifios menores y de las personas de la tercera edad (mayores de 59
anos). En 1993 la cobertura del primer grupo etareo era de 28.7%, en 1997 ascendio6 a
58,5%, y en el 2003 alcanza a 77.4%. Y entre los mayores de 59 afos, el porcentaje de
no afiliados ha venido disminuyendo. En 1993 era de 121.698, en 1997 bajaron a
06.566 y en el 2003 a 88.323.

De otra parte, se observa que, en general, la consulta preventiva tiende a aumentar.
No obstante los avances logrados en materia de afiliaciéon y acceso, todavia persisten
barrera de acceso asociadas con factores econémicos. La afiliaciéon se ha convertido en
una garantia para que las personas que se enferman puedan acceder al servicio. Los
no afiliados cuando se enferman no acuden a las IPS por carecer de recursos
econdémicos. En 1997, en el quintil 1, el 62.3% de las personas no afiliadas afirmaba
que no visitaba al médico por problemas econémicos. El porcentaje aumento6 a 64.9%
en el 2003. En el quintil 2 la cifra subi6 de 28.9% a 51.4%.

La evaluacion de los resultados de la ley 100 debe considerar, ademas de la cobertura
y de la equidad, la calidad. La percepcidn, o el auto reporte, es una forma de captar la
calidad. Diferenciamos la percepcion con respecto al propio estado de salud, y con
relacion a la calidad del servicio que se presta.

Subramanian, Delgado, Jadue, Vega y Kawachi (2003) discuten los resultados de los
trabajos que se han realizado sobre el vinculo entre el auto reporte y variables como el
nivel y la distribucion del ingreso. Examinando el caso chileno encuentran que las
personas tienden a sentirse mas mal cuando el nivel de ingreso es bajo y cuando la
distribucion es desigual. Los resultados del cuadro 11 confirman la primera parte de
la hipotesis, relacionada con el nivel de ingreso. Efectivamente, las personas que se
sienten mas enfermas son las que tienen un nivel de ingreso méas bajo. Pero, ademas,
el cuadro muestra que la percepcién negativa se incrementé de 1997 a 2003.
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Cuadro No. 11
Auto reporte personas que consideran que su estado de salud es " malo" seglin regimen de
afiliacion y quintil de ingreso en Bogota

1997 2003
Quntil Contributivo  |Subsidiado |afiliado no afiliado contributivo |Subsidiado |afiliado no afiliado
1 1,4% 4,1% 2,6% 3,8% 1,6% 4,2% 3,2% 2,4%
2 1,7% 1,5% 1,7% 1,5% 1,9% 5,0% 2,8% 2,5%
3 2,8% 7,3% 3,2% 0,3% 2,1% 4,5% 2,3% 2,8%
4 0,6% 0,0% 0,6% 2,2% 1,8% 6,6% 2,0% 3,0%
5 1,0% 0,0% 0,9% 1,6% 1,4% 3,9% 1,4% 1,7%

La ley 100 no ha favorecido la salud publica. La tendencia descendente de la
vacunacion es clara (cuadro 12). La responsabilidad se ha difuminado, y la poblacion
ha terminado siendo méas vulnerable. Entre 1993 y 1997 se observa una politica
decidida de aumentar la cobertura en los biolégicos (antipolio, DTP y sarampién). En
1997 la cobertura de BCG fue del 100% de la poblaciéon. Entre 1997y el 2003 la caida
de la cobertura es generalizada. En materia de vacunacion el principio rector debe ser
el mismo que en el caso del alfabetismo. La cobertura debe ser universal, sin que
puedan aducirse razones econémicas para no cumplir con dicho proposito.

Cuadro No.12
COBERTURA DE VACUNACION BOGOTA 2003

Total % Total % Total %

Antipolio 99.837 82,00 119.870 94,9 104594 77,1

D.P.T. 98.474 80,90 117.631 93,1 98652 72,7
Sarampion 11.775 91,80

BCG 121.259 99,60 153.464 100 114306 84,2

Haemophilus 96297 70,9

Hepatitis B 125.972 99,7 99833 73,6

Triple Viral 111.192 88,7 115172 86,4

Fuente: Calculos del CID a partir de la SDS -2003

El ntmero de personas que en Bogotd estan afiliadas a los diversos regimenes
pensionales se presenta en el cuadro 13. Del total de los afiliados a escala nacional, en
1997 Bogota tenia el 27%. En el 2003 el porcentaje subi6 al 29%. En Bogota, la
participacién de la afiliacion de los asalariados (obreros y empleados tanto del sector
privado como del puablico) pasé del 89.3% al 83.5% del total. A pesar de que la
participacion de los trabajadores por cuenta propia es significativa en el conjunto de
la poblacion ocupada, la cobertura de afiliacion de este sector es muy reducida: entre
1997 y el 2003 paso del 6.4% al 12.1%. La estructura del cuadro 20 confirma el
diagnostico que hace el PDH (2002): la principal falla estructural del sistema de
seguridad social es su naturaleza prociclica.
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Cuadro 13

Afiliacion a las pensiones, segtin posicion
ocupacional. Bogota

Posicién Ocupacional 1997 2003

Obrero Empl Part 855.256 879.781
Obrero Empl Gob 115.307 175.122
Jornalero Pebn 0 282
Empleado Domest 19.193 19.195
Profe Independ 18.316 48.505
Cuenta Propia 50.901 105.470
Empleador 28.563 34.050
Tr Fliar Sin Rem 1.246 840
TOTAL 1.088.782 1.263.245

Fuente: Calculos CID. Con base en ECV de 1997 y del 2003.

Es prociclica porque la principal fuente de financiaciéon son los aportes de los
asalariados. Y en los momentos de recesion, con la caida del ciclo econoémico,
también se reducen los ingresos del sistema. Esta correlacion entre la seguridad
social y el ciclo econ6mico no es conveniente. Va en contravia del ideal de los
sistemas de proteccion social que, por naturaleza, deben ser contraciclicos. Preocupa
que los cuenta propia ni siquiera hagan aportes en la fase ascendente del ciclo. El
aumento del empleo temporal contribuye a la fragilidad del sistema. La participacion
de la afiliacion de los trabajadores con contrato de trabajo indefinido se redujo, entre
1997 y el 2003, de 75% a 55%. Como sucede en el caso de la salud, la afiliacion
aumenta con el nivel educativo.

Con respecto a la poblacidon total de Bogota, la cobertura de las pensiones es muy baja.
En los afios mencionados pasé del 7% al 10%. Estas cifras muestran que la
desproteccion de las personas de la tercera edad es muy alta. La situaciéon puede ser
mas delicada si se tiene en cuenta que las mesadas pensionales son relativamente
pequenas. En 1997 el 47% de los pensionados recibia una mesada inferior a dos
salarios minimos legales. El porcentaje subi6 a 56% en el 2003.

En materia de riesgos profesionales no es posible saber lo que esta sucediendo,
porque no hay datos confiables. La ley 100 de 1993 cometi6 el error de excluir de la
afiliacion al sector informal. Los accidentes de trabajo y las enfermedades
profesionales tienen que ser cubiertos a través del régimen contributivo o del
subsidiado o con cargo a los recursos de oferta que llegan a los hospitales. La evasion
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del pago correspondiente a los riesgos profesionales es alta. En 1997 la evasion podria
haber sido del 48%, y el 2003 del 21%.

La discrecionalidad que en materia de politica gozan los gobiernos locales esta sobre
determinada por la politica macro que desarrollan los organismos centrales (DNP,
CONPES, Ministerio de Hacienda). En Bogota hay aspectos como el empleo, la
inversion publica, las tarifas, el monto de las transferencias, el nivel de
endeudamiento, etc., que estan intimamente ligados a las decisiones nacionales.

Otra limitante del gobierno local es el manejo de las finanzas ptablicas. Ademaés de las
normas generales que condicionan el margen de decision de las instancias locales,
también se han expedido normas nuevas que buscan reglamentar el uso de los
recursos de los municipios y de los departamentos. Acosta y Bird [2002] reconocen
que la descentralizacion en Colombia ha avanzado muy rapidamente, sobre todo
cuando la descentralizacion se mira desde el lado del gasto pues el volumen de
transferencias aument6 a un ritmo acelerado.

Las interacciones entre los gobiernos locales se han intensificado en los dltimos diez
afios a raiz del aumento de la deuda del gobierno nacional. El creciente
endeudamiento de la Nacion ha llevado a replantear el ordenamiento fiscal de los
municipios y departamentos con el fin de generar superavit locales que ayuden a
compensar los faltantes del nivel nacional. Las angustias nacionales han impuesto
condiciones y restricciones a las finanzas locales. El saneamiento fiscal de los
municipios y departamentos ha aligerado el peso de los desbalances de la Nacion.
Frente a las presiones de las instancias centrales, las autoridades locales tienen un
margen de maniobra muy limitado [CID. Indicadores Sociales 2004. 1].

Una de las primeras relaciones que a nivel institucional se establecen entre la nacién y
el Distrito Capital es la de las transferencias. Las directrices centrales estan definidas
por ley, pero el éxito de la politica depende, en gran medida, de la forma como los
municipios y departamentos cumplan con sus responsabilidades (encuesta Sisben,
transparencia en la informacion, eficiencia en la ejecucion del gasto, entre otras.). Un
particularidad de la capital es que esta subsidiado a otras regiones por cuanto ha
alcanzado puntajes de Sisben que son superiores al resto de municipios e indicadores
NBI por encima de la mayoria de regiones.

Mientras el gobierno central presenta un elevado déficit fiscal el balance primario (sin
intereses) de Bogota es positivo. La grafica siguiente muestra la notable disminucion
que ha tenido el gasto publico en Bogota, como porcentaje del PIB nacional.
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Grafica No 6

Gasto publico de Bogota como
porcentaje del PIB nacional (1973-2002)
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Fuente: Secretaria de Hacienda

Segtn el informe del CID sobre la evolucion de los principales indicadores sociales de
Bogotd 1990-2003 [2004. 12] el saneamiento de las finanzas regionales se explica,
entre otras razones, por las normas que han restringido el margen de maniobra de los
municipios y departamentos 24 Sin duda, algunas de las medidas que se han tomado
son adecuadas porque han ayudado a corregir problemas estructurales, pero es
notorio el contraste entre el saneamiento fiscal local y la ampliacion del desbalance
del Gobierno Central Nacional. De todas maneras, debe garantizarse el nivel de
transferencias que permita la atencién de la educacion, la salud y los servicios béasicos.

2/ E| estudio de Cabrera y Naranjo [2003] analiza las principales normas y sus implicaciones sobre las finanzas locales. La ley
358 de 1997 limita el endeudamiento territorial, y define los semaforos. La ley 550 de 1999 “... fue concebida con el fin de
construir un mecanismo alternativo a los concordatos para salvar empresas en crisis, dada la situacién econdémica que venia
atravesando el pais. A esta ley de intervencién econdmica, se le incluyd un capitulo para entidades territoriales y sus entidades
descentralizadas a fin de efectuar procesos de saneamiento fiscal de entidades en situaciones criticas, que no estaban
dispuestas a realizar procesos de ajuste voluntarios a través de convenios de desempefio o a las cuales los instrumentos
actuales no le permitian resolver su problema fiscal” (Cabrera y Naranjo 2003, p. 10). La ley 617 de 2000 fija criterios mas
exigentes para la creacion de municipios. Eleva a nivel de ley la categorizacion de los departamentos. Ademas, “determina que
las entidades territoriales deberan con sus ingresos corrientes de libre destinacion financiar la totalidad de gastos de
funcionamiento y ademas generar un excedente para inversion, reviviendo la esencia del principio del equilibrio, que se
encontraba desvirtuada en la ley 38 de 1989 y que la Corte afirmd en su momento no estar ajustado a la Constitucion” (Cabrera
y Naranjo 2003, p. 11). El acto legislativo 1 de 2001 y ley 715 de 2001 modifican los criterios de asignacion de las
transferencias. Y finalmente, la ley 819 de 2003 tiene que ver con la sostenibilidad de la deuda y el crecimiento econémico.
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