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RETOS Y POLITICAS PUBLICAS
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Alejandro Gaviria, Christian Jaramillo, Oskar Nupia
Ximena Pefia, Catherine Rodriguez, Fabio Sanchez
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Resumen

En el estudio se identificaron los principales problemas que Colombia afronta para lograr un
desarrollo econdmico consolidado y se sugirieron recomendaciones de politica publica de
corto, mediano y largo plazo para superarlos. Los cinco elementos en los cuales se basé el
analisis fueron: Educacion, salud y demografia, pobreza y distribucion del ingreso, mercado
laboral e instituciones.

Palabras Clave: disefio de politicas pablicas, desarrollo econdmico, educacion, salud, mercado laboral,
pobreza, distribucién del ingreso, instituciones.

Clasificacion JEL: HO, H1, HS.

! Este estudio fue contratado por el Congresos de la Republica a través de la Universidad Nacional de Colombia,
dentro del proyecto Piensa Colombia. El documento aqui presentado ya ha sido publicado en una coleccién de
libros llamada: Documentos de Politica Pablica: los aportes de la academia, tomo 1. Con el fin de hacer mayor su
difusion hacemos su publicacion en Documentos CEDE.



ECONOMIC DEVELOPMENT:

CHALLENGES AND POLICIES

Raquel Bernal, Adriana Camacho, Carmen Elisa Florez,
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Ximena Pefia, Catherine Rodriguez, Fabio Sanchez
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Abstract

This study identifies the main problems that Colombia faces and the medium and long term
policies that it should follows in order to become a developed country. We concentrate on five
relevant elements of development: Education, health and demography, poverty and income
distribution, labor market and institutions.

Key words: design of public policies, economic development, education, health, labor market, poverty,
income distribution, institutions.
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Introduccion

El desarrollo economico de un pais implica el mejoramiento de diferentes factores tanto
sociales como economicos. Parte importante del desarrollo esté relacionado con el crecimiento
de la economia. Sin embargo, aunque el crecimiento econdmico es una condicion necesaria
para el desarrollo, no siempre mayor crecimiento implica mayor desarrollo.

Un factor esencial para lograr un mayor desarrollo econdémico es el mejoramiento en las
condiciones y niveles de educacion, salud, demografia, pobreza y desigualdad. Una mejora en
estas dimensiones no solo posee efectos directos sobre el desarrollo economico, sino también
efectos indirectos a través de mayores tasas de crecimiento. El comportamiento de estos
indicadores esta estrechamente relacionado con el funcionamiento del mercado laboral y el
disefio de las instituciones encargadas de asignar los recursos publicos en la sociedad.

Existe conceso en la importancia que tiene la cantidad y la calidad de educacion en el
desarrollo de los individuos y de las sociedades en donde estos residen. Evidencia
macroecondémica muestra que, mayores niveles de educacion contribuyen a alcanzar mayores
niveles de crecimiento y menores niveles de inequidad. Evidencia microecondmica sugiere
que, mayores niveles de educacidon generan impactos positivos en variables importantes como
los ingresos laborales, la salud de los nifios y la reduccion en las tasas de fecundidad
(Behrman, 1999; Glewwe, 2002; Huffman, 2001).

La salud posee caracteristicas similares a la educacion. Esta también resulta ser tanto un
insumo como un producto requerido para el desarrollo economico y social de un pais. La salud
es definida por la Constitucion de 1946 de la Organizacion Mundial de la Salud (OMS) como
“un estado de completo bienestar fisico, mental y social, y no solamente la ausencia de
afecciones o enfermedades. El goce del grado maximo de salud que se pueda lograr es uno de
los derechos fundamentales de todo ser humano sin distincion de raza, religion, ideologia
politica o condicién econdmica o social” (Organizacion Mundial de la Salud, 1946). Entendida
asi, la salud es un derecho fundamental, y como tal es una dimension obligada dentro de la
conceptualizacion y medicién del desarrollo econdémico y de la calidad de vida de la
poblacion.

Ademas de permitir mejores niveles y condiciones de educacion y salud, el desarrollo
economico debe asegurar la disminucion de la pobreza y las desigualdades. Existe una
relacion ciclica entre pobreza, bajos niveles de educacidon, mayores tasas de natalidad y
mayores tasas de mortalidad infantil y materna, la cual no permite tomar una senda de
desarrollo sostenible. Esto, mezclado con una mala distribucion de ingresos hace que la
mayoria de personas no pueda salir de esta “trampa” y se aumenten las diferencias entre
pobres y ricos.



El buen funcionamiento del mercado laboral es una pieza clave para lograr menores niveles de
pobreza. Ademas de tener efectos importantes sobre los niveles de ingresos de los hogares y su
distribucion, también afecta las posibilidades de inversiones en capital humano (educacion y
salud) y fisico. Por esta razon, entender sus fallas y superarlas hace parte integral de una
politica de desarrollo.

A la par con un buen funcionamiento del mercado de trabajo, un buen disefio de las
instituciones encargadas de asignar los recursos publicos es necesario para lograr un desarrollo
econdmico consolidado. Durante las ultimas décadas, muchos autores han enfatizado el efecto
positivo que un disefio institucional “adecuado” tiene sobre el crecimiento econoémico (e.g.
Knack y Keefer, 1995; Hall y Jones, 1999; Acemoglu, Johnson and Robinson, 2000).

El objetivo de este capitulo es identificar los principales problemas que afronta el pais para
lograr un desarrollo econémico consolidado y sugerir recomendaciones de politica publica de
corto, mediano y largo plazo para superarlos. Para tal fin, nos concentraremos en los cinco
temas mencionados arriba, es decir: Educacidn, salud y demografia, pobreza y distribucion del
ingreso, mercado laboral e instituciones.

Por motivos de tiempo y espacio de esta publicacion, no todas las dimensiones y variables que
afectan estos cinco factores son consideradas aqui. Adicionalmente, cuestiones importantes
para el crecimiento como la inversion en infraestructura y las mejoras en productividad son
tratadas en otros capitulos de este proyecto. De igual forma, factores relacionados con el
desarrollo como violencia, narcotrafico y desarrollo sostenible son tratados por separado.

1. Descripcion del Problema
1.1. Educacion

La problematica del sector difiere entre niveles de educacion. Hacemos una division general
entre educacion en etapa escolar y superior.

2.1.1. Educacion Pre-escolar, Basica y Media

Cobertura y desercion estudiantil

La cobertura en educacion no es completa y existen problemas de desercion e inequidad.
Colombia ha avanzado significativamente en la cobertura educativa durante la ultima década
(1997-2006). Sin embargo, aun son necesarios esfuerzos especificos que permitan alcanzar

coberturas totales y disminuyan las altas tasas de desercién e inequidad en el sector.

La evolucion en las tasas de cobertura varia de acuerdo al nivel educativo. Mientras la tasa
bruta de primaria ha permanecido constante en niveles superiores al 100%, las tasas en
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transicion, secundaria y media se han mcrementado en 47, 16 y 13 puntos porcentuales
respectivamente en los ultimos diez afos. 2 Asi, en el 2006 el pais alcanzé una cobertura bruta
del 94% en transicidén y 115% en basica primaria. En educac10n basica secundaria y media se
llegd a una cobertura de 84% y 59%, respectivamente.” Estos datos indican que, los mayores
esfuerzos en cobertura y disminucion de desercion escolar deberian concentrarse en educacion
pre-escolar, secundaria y media.

Un analisis de cobertura segun el nivel economico de los estudiantes, deja claro que las
politicas de asistencia escolar deberian concentrarse en los alumnos de estratos mas bajos.
Para el caso de educacion primaria, la brecha existente entre los distintos niveles de ingreso ha
disminuido entre 1996 y 2004, estando hoy en tan solo 4 puntos porcentuales. Sin embargo, en
los otros niveles educativos las diferencias son significativas. Especificamente, Barrera y
Dominguez (2006) muestran que la cobertura para el quintil 5 en pre-escolar alcanza niveles
cercanos al 100%, mientras que la cobertura para el quintil mas pobre llega inicamente al 60%.
Para el caso de educacion secundaria, las brechas de cobertura segiin nivel econémico
alcanzan el 30%." La inequidad es evidente también al comparar las tasas de cobertura urbana y
rural. Por ejemplo, en secundaria la cobertura urbana supera a la rural en cerca de 33%.

En lo referente a la desercion estudiantil, los cambios en la ultima década han sido
importantes. Mientras que las tasas de desercion en prlmarla se han reducido, lo contrario ha
sucedido con las tasas de desercion en secundaria.” Es importante resaltar que las mayores
tasas de desercion estan en los grados primero y sexto, mostrando quizds los problemas de
continuacion en el ciclo educativo que enfrentan los estudiantes. Barrera y Dominguez (2006)
argumentan que los altos costos educativos son uno de los determinantes mds importantes de
inasistencia escolar. Calculos de los autores muestran que para colegios publicos los costos
promedios anuales en secundaria son cercanos a los $160.000, monto que paga €l 90% de los
estudiantes. Los costos mensuales de colegios pulblicos, aunque son significativos también
(520.000 mensuales), son pagados por un menor porcentaje de estudiantes.

Calidad

La educacion no es de buena calidad y existen problemas de inequidad. Los resultados de
pruebas académicas nacionales e internacionales aplicadas a estudiantes en niveles de
educacion basica y media dejan entrever la urgencia de mejorar la calidad educativa en nuestro
pais y disminuir la inequidad existente.

Al analizar las pruebas nacionales de calidad educativa encontramos que, a pesar de haber
logrado una mejora en los resultados académicos, es necesario concentrar un mayor esfuerzo
en este objetivo. Por ejemplo, a través de una comparacion entre los resultados de las Pruebas

2 La cobertura bruta es la relacion entre el nimero de estudiantes en un nivel educativo particular y el namero de
personas en el rango de edad que corresponde a dicho nivel educativo. Por su parte, la cobertura neta incluye en
el numerador Unicamente a las personas en edad correspondiente que asisten al nivel educativo que estd siendo
examinado.

3 Datos del Ministerio de Educacion Nacional.

‘_‘ Fuente: ENH, calculos propios.

> Estos cambios estan correlacionados en el sentido que mas nifios estan entrando a niveles de educacién
secundaria, aumentando asi la tasa de desercion en este ultimo nivel.
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SABER 2002 y 2005, es posible observar que aunque los promedios obtenidos en el 2005 son
levemente mayores, la dispersion alrededor de estos aumentd. Adicionalmente, los niveles de
competencia alcanzados siguen siendo todavia muy bajos. Como lo muestra Fernandes (2006),
los promedios para quinto y noveno grado en las pruebas aplicadas en el 2005 llegan
unicamente a 60 y 65 puntos respectivamente. Solo el 30% de los alumnos de quinto y noveno
grado alcanzan el nivel de competencias mas alto.

Al comparar la calidad académica de nuestros estudiantes con la de pares internacionales, los
resultados son aun mas preocupantes. Aunque se debe tener en cuenta que en estas pruebas
participan en su mayoria estudiantes de paises desarrollados, quienes se espera alcancen
mejores puntajes, se hace evidente la necesidad de llevar a cabo esfuerzos para mejorar los
estandares nacionales. Por ejemplo, en el examen de TIMMS de 1995, Colombia ocupé el
puesto 40 de los 41 paises que participaron en el estudio, superando unicamente a Sudafrica.
En el examen de PIRLS de 2001 ocupamos el puesto 30 de un total de 35 paises participantes.
Recientemente, en el examen de PISA 2006 ocupamos los puestos 53 y 51 en ciencias y
lenguaje respectivamente, entre un conjunto de 57 paises, quedando por debajo de paises como
Chile y México.

Los problemas de inequidad en la calidad educativa alcanzada por nuestros estudiantes
también son incuestionables. Por ejemplo, analizando los resultados del ICFES del afio 2003 se
observa que, mientras el promedio obtenido en lenguaje y matematicas para los estudiantes de
ingresos bajos es 47.7 y 41.3 respectivamente, para alumnos de familias de ingresos altos estos
mismos promedios son 52.8 y 46.5.° De manera similar, al comparar el desempefio de los
estudiantes del sector rural y el sector urbano en las pruebas SABER de 2005, es posible
observar que el promedio urbano es mayor al rural en todas las 4reas evaluadas tanto en quinto
como en noveno grado.” Preocupa ademas que, entre el 2002 y el 2005, la brecha de calidad
entre ambas zonas se increment6 en algunas areas evaluadas. Por ultimo, Fernandez (2008),
utilizando los resultados de la prueba de PISA 2006, encuentra que estudiantes pertenecientes a
familias con mayores niveles de riqueza obtienen mejores resultados que estudiantes con
menores niveles de ingresos. Estas diferencias son incluso mas fuertes para Colombia. En
promedio, en paises con PIB per capita bajo, estudiantes pertenecientes al mayor quintil de
ingreso obtienen en promedio 40 puntos mas que estudiantes del quintil inferior en las pruebas
de lenguaje. Para Colombia esta diferencia se incrementa en casi 20 puntos adicionales.

2.1.2. Educacion Superior

La educacién superior en Colombia se caracteriza por una baja cobertura, una capacidad
instalada altamente subutilizada en el sector privado y altas tasas de desercion estudiantil.
Segtin datos del Ministerio de Educacion Nacional, en el 2005 existian en Colombia cerca de
un millén doscientos mil alumnos inscritos en alguna institucion de educacion superior; lo
cual significa una cobertura bruta del 24% en este nivel.® De estos alumnos, el 51.5% se
encontraba inscrito en una institucion de caracter privada, reflejando asi la alta participacion
del sector en la oferta educativa superior del pais. Adicionalmente, el 70% de los alumnos

® Fuente: ICFES —Calculo autores.
" Ministerio de Educacion: http://www.mineducacion.gov.co/1621/article-107332 . html

¥ http://menweb.mineducacion.gov.co/info_sector/estadisticas/superior .
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