La Colombia de finales del siglo XX, ademas de debatirse en alternativas que
permitieran ponerle fin a la violencia, tuvo que enfrentar una grave crisis econémica
que dio paso al deterioro de sus indicadores sociales.

Pobreza y desigualdad en Colombia
Diagndstico y estrategias

Frente a este panorama y con el firme propdsito de alcanzar a la vez una tasa de
crecimiento elevada y sostenida, y una reduccién sustancial de la pobreza y la
desigualdad, el Gobierno Nacional, el Banco Interamericano de Desarrollo, el Banco
Mundial, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo y la Corporacion
Andina de Fomento, entre otros, pusieron en marcha la Mision para el disefio de
una estrategia para la reduccion de la pobreza y la desigualdad (MERPD).

Hugo Lépez Castaino
Jairo Nuiez Méndez

Hugo Lopez Castaio
Jairo Nuiez Méndez

Esta Mision tuvo como objetivo primordial la formulacion de acciones concretas y
viables que condujeran al pais hacia la reduccién de la pobreza y la desigualdad
de manera sostenible, y que sobrepasaran la retérica y los lugares comunes. Hoy,
todos aquellos que contribuyeron generosamente a que esta tarea se realizara
exitosamente tienen la satisfaccion de entregar el libro Pobreza y desigualdad en
Colombia: diagndstico y estrategias.

Las propuestas aqui consignadas fueron hechas pensando siempre en que la
reduccion de la pobreza es dificil pero no imposible y, por ende, se ajustan a la
realidad y a las capacidades de la Nacién. Por esta razén el Gobierno Nacional,
junto con la cooperacién internacional, ya empezé a poner en marcha la gran
mayoria de las alternativas aqui formuladas.

De la misma forma, la presente es una invitacion para que Usted también se
acerque al texto y encuentre de qué manera puede participar en este trascendental
compromiso que tiene el pais.
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Prologo

Carolina Renteria Rodriguez
Directora General
Departamento Nacional de Planeacion

esde comienzos de la presente década, un buen numero de paises del mundo,

particularmente paises con altos niveles de endeudamiento, se comprometieron

con el desarrollo de estrategias para la reduccion de la pobreza (ERP), las cuales
constituyen un esfuerzo importante para explorar las reformas sociales, macroeconomicas
J estructurales que son necesarias para reductr la pobreza y promover el crecimiento.
Estas estrategias, las cuales son construidas a través de procesos participativos que
involucran a los diferentes niveles y poderes del Estado, a la sociedad civil y a los
organismos multilaterales de crédito y cooperacion, entre otros, son un paso importante
en la consolidacion de un proceso de reflexion permanente sobre los determinantes de la
pobreza y las medidas que pueden contribuir a su superacion.

A _finales de 2003, Colombia decidio iniciar la_formulacion de una estrategia de este
tipo que no solo explorara las medidas para superar la pobreza, sino la desigualdad
que agobia a nuestra sociedad. Este esfuerzo constityyo un hito importante, no solo
porque a diferencia de los demds paises que adelantaron las ERF, Colombia es un pais
de ingreso medio con niveles de endeudamiento moderados, con una institucionalidad
Sfuerte y una tradicion de buen pagador; sino porque demostraba el auténtico compromiso
de los diferentes estamentos de nuestro pais por profundizar en el diagnostico de las
condiciones que determinan las elevadas tasas de pobreza e inequidad y por poner en
marcha politicas y programas orientados a la creacion de bienestar y a su distribucion
entre todos los colombianos. En otras palabras, la conformacion de la Mision evidencio el
interés genuino de superar, mds que aliviar, la pobreza extrema en Colombia.

Para el Departamento Nacional de Planeacion (DNP) es motivo de gran complacencia
acompanar el lanzamiento de este ejemplar de Pobreza y desigualdad en Colombia:
diagnostico y estrategias. Como parte del Consejo Consultivo de la Mision para el diseno



de una estrategia para la reduccion de la pobreza y la desigualdad (MERPD) y como uno
de los primeros promotores de esta Estrategia, el DNP ha sido activo en la identificacion
de temas, ast como bengficiario permanente de los estudios elaborados por la Mision. De
hecho, gran parte de estos, luego de discusiones rigurosas y detalladas, hacen parte hqy
de las propuestas de planeacion a mediano y largo plazo de nuestro pats, como el Plan
Nacional de Desarrollo para el periodo 2006-2010: “Estado Comunitario: desarrollo para
todos”, y la Vision 2019 II Centenario.

La relevancia de esta publicacion reside en que, ademds de profundizar en el diagnostico
J la caracterizacion de la pobreza en Colombia, contribyye a evaluar la viabilidad y
pertinencia de las herramientas de politica existentes, y proponer como podrian ser
qustadas para que el mayor gasto social sea pro-pobre y las oportunidades promuevan
la equidad entre grupos sociales y regiones del pais.

Es asi como, gracias al trabgjo de la Mision que se condensa en esta publicacion, hoy
tenemos una caracterizacion mds refinada de cudntos.y quiénes son los pobres.y los pobres
extremos en Colombia (a nivel nacional y regional), como se mide la pobreza, al tiempo
que insiste en el concepto de vulnerabilidad a la pobreza, es decir, los riesgos de ser pobre
en el futuro. Lo anterior nos impone una serie de nuevas consideraciones y reflexiones
a los responsables del desarrollo e implementacion de la politica publica economica y
social. El libro explora la evolucion del gasto social en Colombia, su incidencia, y plantea
importantes retos en materia de_focalizacion del gasto social en el pais. En la misma
linea, propone importantes gjustes encaminados a la consolidacion de un Sistema de
Proteccion Social integrado que avance hacia la universalizacion de coberturas de salud
y educacion, mientras pone en marcha acciones dirigidas a permitir que los grupos mds
pobres y vulnerables tengan acceso preferencial a la oferta social del Estado.

Cabe destacar que la principal contribucion de la Mision, que se recoge en esta publicacion,
es que supera los diagnosticos tradicionales que caracterizan y califican la pobreza, y se
arriesga a proponer estrategias orientadas a la superacion de los componentes transitorios,
idiosincrasicos y cronicos de la misma y a sugerir politicas que permitan lograr, no solo
el alivio, sino la superacion de la pobreza y de la desigualdad.

Las medidas mds importantes sugeridas por la Mision han hecho eco dentro de la
formulacion de la agenda social del presidente Alvaro Uribe Vélez. Estas son las relativas



al diseno y puesta en marcha de la Red de proteccion social para la superacion de la
pobreza extrema; la consolidacion del Sistema de Proteccion Social; la estrategia de
creacion y ampliacion de oportunidades para que todos los colombianos tengan acceso a
los bengficios del mayor crecimiento; y la consolidacion de una vision integral del campo
que articulen el desarrollo humano, productivo, institucional, territorial y rural.

Esto renueva el compromiso mds importante de este gobierno: superar la pobreza
Y promover la equidad. Por ello, cabe destacar que se ha implementado una politica
integral que combina la consolidacion de la politica de Seguridad Democrdtica, la
Confianza Inversionista y la profundizacion de reformas sociales que generen bengficios
para todos.

Por tanto, las recomendaciones de la Mision son de elevada importancia y un insumo
para reforzar la ambiciosa agenda social que el Gobierno esta implementando en el
presente cuatrienio y que nos permitird, entre otros logros, alcanzar una serie de metas
que contribuirdn con el proceso de transformacion social del pais:

e (on el esfuerzo de mas de 14 entidades del orden nacional, hemos puesto en marcha la
Red Juntos para la superacion de la pobreza extrema, orientada a proveer a las familias
mds pobres acceso preferente a la oferta de programas y proyectos sociales del Estado.
Con el concurso de los niveles subnacionales del Gobierno y con el compromiso de la
corresponsabilidad de las familias, aspiramos a que la Red permita que, en 2010, mds
de siete millones de personas pobres y desplazadas (1,6 millones de familias) puedan
desarrollar capacidades y convertirse en gestoras de su propio desarrollo.

e En lo relativo a la consolidacion del Sistema de Proteccion Social, nuestra apuesta
es por uno que consolide el sistema de seguridad social integral, la promocion social
(anteriormente denominada Asistencia), los sistemas de formacion de capital humano,
el mangjo social de riesgo y el acceso a activos. Todo lo anterior, dentro de un marco
que busca universalizar el acceso a la salud y a la educacion, mientras_focaliza las
intervenciones en los mds pobres_y vulnerables. En otras palabras, un mecanismo que
involucra reformas sociales de primera y segunda generacion.

Es asi como nuestras metas en Salud inclyyen alcanzar cobertura universal de
régimen subsidiado para 24,8 millones de personas, que corresponden a la poblacion
mds pobre del pais, asi como lograr que 1,5 millones de personas mds se gfilien al



Régimen Contributivo de Salud y llegar ast a 17,8 millones de personas. Lo anterior,
implica acciones para alinear los costos entre los regimenes, asi como para_facilitar
la transicion entre ellos. En este frente también se propone aumentar la cobertura de
pensiones al 38% (hqy en 26,7%) y la gfiliacion a riesgos profesionales a 6,2 millones
(hay en 5,3 millones).

En materia de empleo, nos proponemos reducir la tasa de desempleo al 8,8% y
disminuir el trabagjo infantil, especialmente en sus peores_formas. Como estrategia
clave se destaca el desarrollo de una politica de generacion de ingresos que fomente el
emprendimiento, la competitividad y la_formacion de capacidades de los individuos,
particularmente de los grupos que sufren exclusion del mercado laboral formal y que
requieren herramientas especiales para desarrollar su potencial productivo. Esto
implicard crear las condiciones que faciliten el acceso a activos fisicos,_financieros y
de capital humano de los grupos objetivo. En esta estrategia incluimos a los pobres, a
los desplazados, los desmovilizados, reincorporados y reinsertados, y otros grupos en
Situacion de vulnerabilidad.

En formacion de capital humano estarmos concentrando nuestros esfuerzos en promover
la equidad en el acceso a este tipo de capital, y particularmente en alcanzar logros
en materia de educacion. Superar la bgja movilidad educativa supone acciones tanto
de oferta como de demanda, que garantizan retornos importantes. Nuestra meta
es alcanzar cobertura universal en educacion bdsica (10,7 millones de ninos) y
aumentar las coberturas en educacion inicial, media y superior, esta ultima al 35%,
con altos estandares de calidad. Lo anterior se complementard con programas que
incentiven la asistencia y permanencia escolar —como los programas de transferencias
condicionadas—, la consolidacion de un sistema de_formacion por competencias,
articulando la educacion formal y la educacion para el trabgjo.

En lo relativo al acceso de activos financieros, con la politica de la Banca de las
Oportunidades, permitiremos el acceso a activos_financieros a los mds pobres.
Por lo tanto, se espera tener cobertura en la totalidad de los municipios del pais,
colocar mas de cinco millones de créditos para las microempresas, aumentar a
tres millones las cuentas de ahorro de los colombianos, tener 850 mil nuevos
asociados a las cooperativas, e incrementar en 5% la bancarizacion en los
proximos 4 anos.



e En materia de desarrollo rural se busca consolidar el crecimiento y mejorar la
competitividad del sector agropecuario, para lo cual se requiere la apertura de nuevos
mercados. En este sentido, se trabagjard en la consolidacion de acuerdos comerciales y
en potenciar los productos con mayores oportunidades en los mercados internacionales.
De acuerdo con las metas trazadas, entre 2006 y 2010, el drea sembrada de cultivos
con potencial exportable aumentard en 421 mil hectdreas. De igual manera y
gracias al Programa Agro Ingreso Seguro, el sector agropecuario se bengficiard con
un incremento importante de los recursos. Mediante este programa se pretende
que el sector productivo pueda enfrentar mds exitosamente retos derivados de una
mayor exposicion a la competencia externa, promover el desarrollo rural generando
condiciones para que existan fuentes de ingreso estables.y, fundamentalmente, mejorar
la competitividad sectorial.

Enlo relativo al apgyo a la pequeria produccion campesina, se proponen dos programas
orientados principalmente a los pequenos productores y microempresarios del sector
rural: el Programa para el desarrollo de oportunidades de inversion y capitalizacion
de los activos de las microempresas rurales de Colombia, con el que se bengficiard a
28.800 familias rurales pobres de los niveles I y Il del Sisbén; y la Segunda Fase del
Proyecto de Apoyo a Alianzas Productivas, que busca desarrollar 190 nuevas alianzas
que bengficiaran a 17.500 familias y generardan 20.900 nuevos empleos.

Como puede verse, en materia social Colombia es hoy un pais diferente al que teniamos
décadas atras. Con las Siete Herramientas de Equidad, implementadas en el primer
cuatrienio del presidente Uribe, se crearon 1,4 millones de nuevos cupos escolares, y se
aumento la cobertura de educacion superior de 20% a 29%. Asi mismo, se incremento
el numero anual de programas de_formacion profesional titulada dictados por el Sena,
de 176.164 en 2002 a 433.885 en 2006 y los de formacion profesional complementaria
de 966.634 en 2002 a 3.714.924 en 2006. Se crearon 8,7 millones de cupos adicionales
en el Régimen Subsidiado de Salud, se amplio la cobertura de los programas de cuidado,
proteccion y nutricion para ninos y jovenes, y se otorgaron transferencias monetarias a
cerca de 700 mil familias pobres extremas.

En lo rural, se pusieron en marcha medidas para la reactivacion del campo que inclyyen
el incremento de hectdreas sembradas y la vinculacion de cerca de 1,8 millones de
campesinos a los programas de seguridad alimentaria. En lo relativo a infraestructura



soctal se aumentaron las coberturas de acueducto, alcantarillado y aseo, lo que permitio
incluir 3,1, 3,8 y 4,5 millones de nuevos bengficiarios, respectivamente, en el periodo
2002-2006. Por otra parte, se siguio incentivando el acceso a vivienda con el otorgamiento
de mds de 325 mil subsidios y de 70 mil créditos para VIS.

lgualmente, nuestro pais esta orgulloso de su nivel de descentralizacion, por el cual los
departamentos_ y municipios son responsables por cerca del 51% del gasto publico a nivel
nacional. Con el empeno y el concurso de los diferentes niveles de gobierno, estamos myy
cerca de alcanzar coberturas universales de educacion bdsica y salud, lo que sin duda
nos aqyudard a superar las barreras a la movilidad social, un_factor critico detrds de la
persistencia de las inequidades en el ingreso.

En suma, Colombia avanza en procurar condiciones que promuevan las oportunidades
y el desarrollo para todos. El pais puede ser optimista sobre el compromiso del Gobierno
Nacional con las propuestas de la Mision y su capacidad para ponerlas en marcha. El
Estado somos todos, por ello, esta publicacion es una invitacion para que asumamos con
solidaridad y compromiso el cambio en las condiciones de vida de los colombianos que
enfrentan los retos de la pobreza y la exclusion.

Cluadecan



Presentaciones

Hugo Lopez Castarno
Director de la MERPD ¢ Agosto 2004-Junio 2006

a creacion de la Mision para el disenio de una estrategia para la reduccion de la

pobreza y la desigualdad tuvo antecedentes internos y externos. Entre los primeros

deben destacarse el incremento de la pobreza y la indigencia que se inicio en 1996,
generado por la crisis economica de_finales de los noventa, y el conflicto armado. Pero,
ademds, a nivel internacional, el consenso que dio lugar a los compromisos Cumbre de las
Ameéricas, Quebec (2002) y Monterrey (2004), la Declaracion del Milenio y los Mandatos
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Banco Mundial (BM), Naciones Unidas
JV la CEPAL. Esos hechos pusieron a pensar al pais, en el largo plazo, en como alcanzar
a la vez una tasa de crecimiento elevada y sostenida, y una reduccion sustancial de la
pobreza y la desigualdad.

Para responder a estos retos, el Gobierno colombiano empezo a trabgjar en la formulacion
de estrategias de largo plazo. El primer esfuerzo ha sido Vision 2019 II Centenario, un
trabgjo conjunto —que continda- liderado por el Departamento Nacional de Planeacion
J que ha formulado metas y estrategias en los principales frentes economicos y sociales.
De manera complementaria, se estda constryyendo la Agenda Interna de Productividad y
Competitividad en el pais, como elemento_fundamental de la estrategia de crecimiento,
la cual define un conjunto de acciones que Colombia debe realizar en el corto, mediano
y largo plazo, para mejorar la productividad y competitividad de su aparato productivo.
El tercero_fue la conformacion —en el segundo semestre de 2004- de la Mision contra la
pobreza y la desigualdad, encargada de profundizar en el diagndstico y la formulacion de
estrategias especificas contra estos dos flagelos.

Para tal _fin la doto de la siguiente estructura organizativa: un consejo consultivo
integrado por el Director del Departamento Nacional de Planeacion, los ministros de la
Proteccion Social y de Educacion Nacional, el Alto Consgjero Presidencial, y por personas



que reflejan la composicion de las_fuerzas politicas, el Congreso de la Republica, los
gremios productivos del sector privado y los trabgjadores. [gualmente, un comité técnico
asesor, conformado por expertos nacionales e internacionales designados por el Director
del Departamento Nacional de Planeacion; y, por la ¢ficina del Director y su Secretaria.

Los comités Técnico y Consultivo le fijaron a la Mision una agenda temdtica tripartita:
indigencia, pobreza y desigualdad en Colombia; ; qué estamos haciendo por los pobres? y
cqué debemos hacer? El informe final - “Pobreza y desigualdad en Colombia: diagnostico
y estrategias”- que la Mision pone a la consideracion y discusion de la opinion publica
del pats, es la respuesta a ese compromiso temdtico. Este se divide en cinco capitulos:

e El Capitulo I responde a la pregunta de cudntos y quiénes son los pobres en Colombia.
Se ocupa primeramente de las diversas medidas de la pobreza y las diferentes
estimaciones —via lineas de indigencia y pobreza— que se hacen en el pais. Con este
instrumental se examina a renglon seguido la evolucion 1991-2005 de la pobreza y la
desigualdad en el pais y se dibyjan los peyfiles nacional y regional de los pobres.

e El Capitulo Il se ocupa de las principales causas de la pobreza: Micro y macro
determinantes; mercado laboral, pobreza rural; desplazamiento; demografia;
crecimiento, distribucion y pobreza. Esta seccion_fue tomada principalmente de los
estudios base sobre desplazamiento, de Ana Maria Ibdnez y Andrés Maya; y sobre
demografia, de Carmen Elisa Florez y Victoria Soto.

e El Capitulo Ill examina la magnitud y los ¢fectos del gasto publico social sobre la
pobreza y la desigualdad y hace una evaluacion de los instrumentos de_focalizacion
utilizados en el pais.

e [l Capitulo 1V describe y evalua el sistema de proteccion social de Colombia y hace
propuestas para su rediseno.

e En fin, el Capitulo V propone metas de mediano y largo plazo en materia de pobreza
y desigualdad y describe las principales estrategias recomendadas: prerrequisitos
macroeconomicos; educacion y capacitacion para el trabgjo, mercado laboral; pobreza
rural; un programa especial contra la pobreza extrema; gasto social, seguimiento y
evaluacion_ y monitoreo; papel de los municipios y departamentos; empoderamiento de
los mds pobres y participacion de la sociedad civil.

Ademds de brindarle un apoyo técnico, la comunidad internacional contribyyo
generosamente con la cofinanciacion necesaria para el_funcionamiento de la Mision



y los estudios de base. Algunos se canalizaron a travées del BID (Cooperacion coreana,

finlandesa, britdanica y sueca); otros fueron aportados por el Banco Mundial y el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD). También se conto con el apqyo técnico
de la Comision Economica para América Latina (CEPAL) en el tema de la medicion de la
pobreza; de la FAO, en seguridad alimentaria, y con la colaboracion decidida del Banco de
la Republica. Al respecto, debo agradecer en nombre de la Mision el interés y la cooperacion
decidida de los funcionarios del BID, en especial a Luis Guillermo Echeverri, Carlos Eduardo
Vélez, Amanda Glassman, Mario Sanchez y Ana Lucia Murnoz; del Banco Mundial, en
especial a Gladys Lopez Acevedo y Jaime Saavedra; del PNUD, Fernando Herrera Araijo,
quien, ademds de su apgoyo permanente, facilito los vigjes a Colombia del profesor Kakwani
y de Andrés Palma, ex ministro de Planeacion de Chile y de funcionarios responsables del
diseno del programa “Chile Solidario”; de la Cooperacion Britanica, que comisiono a David
Booth para que estuviera al tanto de la marcha de la Mision, en particular de participacion
social; Elisabet Hellsten de la Cooperacion Sueca; Juan Carlos Ramirez de la CEPAL; y de
la FAO, Darto Fagjardo y Absalon Machado, quienes nos hicieron aportes myy valiosos.
José Dario Uribe, del Banco de la Republica, le presto a la Mision valiosas sugerencias y su
cooperacion permanente en la organizacion de los seminarios.

La comunidad académica nacional —cyyo apqyo, que agradezco profundamente, fue
indispensable para este trabajo— se encargo de los estudios de base para la Mision, entre
los que cabe destacar:

e Fabio Sanchez (CEDE, Universidad de los Andes). Descentralizacion y progreso en el
acceso a los servicios sociales de educacion, salud y agua y alcantarillado.

e Ana Maria Ibanez, Andrés Moya (CEDE, Universidad de los Andes). La poblacion
desplazada en Colombia: Examen de sus condiciones socioecondémicas y analisis de las
politicas actuales.

e Ricardo Lucio. (Consultor externo). La formacion para el trabajo en Colombia: situacion
y perspectivas de politica.

e Felipe Barrera, Camilo Dominguez (Fedesarrollo). Educacion Basica en Colombia:
Opciones futuras de politica.

» Jesus Botero (CIDE-EAFIT). Crecimiento, pobreza y distribucion del ingreso: un analisis
de equilibrio general computable.

e Carmen Elisa Florez, Victoria Soto (CEDE, Universidad de los Andes). Fecundidad
adolescente y pobreza: Diagndstico y lineamientos de politica.



Francisco Gutiérrez Sanin (Universidad Nacional). Democracia participativa y
pobreza.

Jaime Tenjo Galarza (Director de Proyecto Laboral, USAID-MIDAS), Luisa Fernanda
Bernat Diaz, (Profesora ICESI, Cali) Angela Uribe Castro (Consultora Proyecto Laboral,
USAID-MIDAS). Algunos aspectos del funcionamiento del mercado laboral en el sector
rural.

Beatriz Marulanda (Consultora externa). Colombia microfinanzas y pobreza.

Juan Gonzalo Zapata (Consultor economico y profesor universitario). El diseno, el
monitoreo y la evaluacion del sistema de informacioén y su papel en la politica social de
atencion a los mas pobres.

CRECE (2006). Pobreza rural: evaluacion y diagnostico de las politicas nacionales.

Andrea Lampis, (CIDS). Universidad Externado de Colombia. Riesgo medio-ambiental
y pobreza.

Jairo Maria Urdaneta (Consultor externo). Metodologia y resultados para reestructurar
las estadisticas del gasto publico colombiano por finalidades para los afios 2000 a
2003.

Manuel Ramirez Gomez y otros (Econometria). Pobreza y servicios publicos
domiciliarios.

Loredana Helmsdorff' (Consultora externa). Ampliacion de cobertura del sistema
pensional colombiano y atencion al adulto mayor.

Alvaro Reyes (Econometria). Viabilidad de un seguro de desempleo para Colombia:
algunas reflexiones y calculos preliminares.

Fernando Urrea Giraldo y otros (Equipo CIDSE-Univalle-IRD Minorias Etnicas). Pobreza
y grupos étnicos en Colombia: analisis de sus factores determinantes y lineamientos de
politicas para su reduccion.

Jorge Torres (Director Ejecutivo del CENAC) y otros (Consultores externos). Las
condiciones habitacionales de los hogares y su relacién con la pobreza.

Oscar Fresneda (Consultor externo). La medida de necesidades basicas insatisfechas
como instrumento de medicion de la pobreza y focalizacion de programas (estudio
realizado para la CEPAL y puesto a disposicion de la Mision).



Maria Cristina Alzate (Consultora externa). La estratificacion socioecondmica de los
servicios publicos domiciliarios colombianos: ;Solidaridad y redistribucion o focalizacion?
(estudio realizado para la CEPAL y puesto a disposicion de la Mision).

En adicion, el equipo técnico de la Mision realizo una serie de estudios parciales:

Incidencia del gasto publico social sobre la distribucion del ingreso y la reduccion de la
pobreza (Francisco Lasso)

Magnitud y perfil de la pobreza en Colombia (Hugo Lopez, Natalia Milldn y Francisco
Lasso)

Determinantes de la pobreza y la vulnerabilidad (Jairo Nunez y Silvia Espinosa)

La expansion reciente del alumnado del Servicio Nacional de Aprendizaje (Sena):
examen de las cifras oficiales y retos estratégicos para la institucion (Hugo Lopez)

Acceso de los pobres a la educacion superior: crédito estudiantil para todos y apoyos de
sostenimiento y subsidios educativos para los mas pobres (Hugo Lopez)

Las trampas de pobreza en Colombia ;qué hacer?: Diseno de un programa contra la
pobreza extrema (Jairo Nunez y Laura Cuesta)

Diseno del sistema de proteccion social (Jairo Nurnezy Laura Cuesta)
Demografia y pobreza en Colombia (Jairo Nunez y Laura Cuesta)
Focalizacion del gasto publico en Colombia (Gelka Buitrago Aparicio)

¢Por qué la pobreza y qué estamos haciendo para combatirla? (Silvia Espinosa)

Debo expresar, en nombre de la Mision, mis agradecimientos a Santiago Montenegro
(ex Director del DNP) y a José Leibovich (ex Subdirector del DNF, quien ademds se
encargo de la redaccion de algunas partes del informe de la Mision), por la confianza
que depositaron en mi para dirigir este trabgjo; también a Carolina Renteria Rodriguez
(actual Directora del DNP), a Mauricio Santamaria (ex Subdirector del DNP) y al equipo
técnico del Departamento Nacional de Planeacion, por su interés_y su apgyo permanente.
Debo agradecer a las direcciones de: Estudios Economicos, Desarrollo Social, Evaluacion
de Politicas Publicas, Desarrollo Territorial Sostenible, Desarrollo Rural Sostenible,
Desarrollo Urbano, y Justicia y Seguridad.



Los miembros del Comité Consultivo estuvieron al tanto del trabgjo de la Mision y nos
aportaron valiosas sugerencias. Ademds de Santiago Montenegro, se trata de Diego
Palacio, Ministro de la Proteccion Social; de Cecilia Maria Velez, Ministra de Educacion
Nacional; de Juan Lozano, Ministro de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial; de
Oscar Ivan Zuluaga, ex Ministro Alto Consejero Presidencial, actual Ministro de Hacienda
Y Crédito Publico y quien nos hizo valiosas sugerencias para la redaccion del informe
Jinal: de Luis Guillermo Vélez (q.p.d) Senador de la Republica; de Luis Alfredo Ramos, ex
Senador de la Republica; de Roberto Camacho (q.p.d.) Representante a la Camara; de
Sergio Diaz-Granados, Viceministro de Desarrollo Empresarial; de Julio Roberto Gomez,
Presidente de la CGID; de Antonio Urdinola, ex Ministro de Hacienda; de Juan Carlos
Ramirez, Director del Instituto Latinoamericano de Politica Economica y Social (ILPES),
Chile; de Juan Carlos Echeverry, Profesor-Investigador del CEDE de la Universidad de los
Andes; y de Gustavo Bell, Director Periodico el Heraldo.

Los miembros del Comité Técnico orientaron el trabgjo de la Mision, sobre todo en su
Sase inicial, la mds dificil: José Leibovich ex Subdirector del DNP; Carlos Eduardo Vélez,
Jefe de la Division de Pobreza y Desigualdad del BID; Francisco Ferreira, economista
lider del Grupo de Investigaciones para el Desarrollo del Banco Mundial; Eduardo Lora,
asesor principal del Departamento de Investigaciones del BID; Mauricio Santamaria,
ex Subdirector del DNF; Juan José Echavarria, Codirector del Banco de la Republica;
Algjandro Gaviria, Decano de la Facultad de Economia de la Universidad de los Andes;
Jorge Ivan Gonzdlez, ex Director del CID de la Universidad Nacional; y Alfredo Sarmiento,
Director del Programa Nacional de Desarrollo Humano (PNDH).

Muchas personas y entidades del Gobierno prestaron su concurso para el diseno de
las propuestas basicas de la Mision. En el diseno final del Programa contra la pobreza
extrema, ademds del equipo técnico del DNP —Gabriel Piraquive, José Fernando Arias y
Carolina Soto, actual Directora General de Presupuesto—, participaron activamente Luis
Alfonso Hoyos y su equipo de colaboradores (Accion Social); Beatriz Londono, directora
del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, y sus_funcionarios; Ramiro Guerrero, ex
Viceministro de Proteccion Social, y sus funcionarios, entre muchos otros. Para el diseno
del Programa de expansion de la educacion superior (que todavia estd en proceso) la
ministra de Educacion y el viceministro de Educacion Superior nos han aportado sus
valiosas sugerencias.



Debo expresar también mis reconocimientos al equipo profesional que me acompano:
Francisco Lasso, sin cyyo concurso en materia estadistica este trabgjo no se hubiera
podido realizar; Natalia Millan, quien trabgjo intensamente en el estudio sobre los
perfiles de la pobreza; Gelka Buitrago, quien redacto la base del estudio sobre focalizacion
Y nos apgyo administrativamente; Laura Cuesta y Kattia de Oro, quienes apgoyaron el
trabajo del Secretario Técnico de la Mision; Luisa Fernanda Ramirez, encargada de las
estrategias de comunicacion y la organizacion de los Foros Regionales que realizamos;
Paula Acosta y Luz Magdalena Salas, quienes ademds de su apgyo administrativo son,
por su entusiasmo, las “madres” del programa propuesto contra la pobreza extremay
Juan Guillermo Alba y Libia Janeth Mogollon, quienes nos apgyaron con los tramites
administrativos y financieros. Especial mencion merece Jairo Nunez Méndez, ex Secretario
Técnico y actual Director de la Mision; sin su admirable capacidad técnica, su apoyo
decidido y sus desvelos, este trabgjo no hubiera podido realizarse. A todos ellos reconozco
su dedicacion y responsabilidad profesional.

Para finalizar, debo expresar mis reconocimientos a las personas que participaron en la
redaccion final de este trabgjo: Alejandro Gaviria, Olga Lucia Acosta, Tarcicio Castaneda
y José Leibovich.






Jairo Nunez Méndez
Director de la MERPD e Julio 2006-Hoy

Jinales de 2003, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) organizo un
seminario al que asistieron funcionarios del gobiernoy personas que en el pasado
habian dirigido misiones para el estudio de diferentes problemas economicos.

El proposito_final de este seminario era explorar la posibilidad de llevar a cabo una
mision para el diseno de una estrategia de reduccion de la pobreza y la desigualdad
en Colombia. En aquel entonces, siendo Viceministro Técnico de la Proteccion Social,
manifesté mi preocupacion por la gran cantidad de diagnosticos sobre el problema y
la ausencia de acciones concretas para resolverlo. “Algunos diagndsticos no senalan
los verdaderos problemas y las recomendaciones estan colmadas de lugares comunes”,
expresé en ese momento.

Un ano después, y con la esperanza de superar los antecedentes senalados, se creo la
Mision para el diseno de una estrategia para la reduccion de la pobreza y la desigualdad
(MERPD). Siendo Secretario Técnico de la Mision, durante las extensas_jornadas de
presentacion y discusion de los informes de avance, insisti, a los consultores invitados a
realizar los mds de veinte estudios contratados, en la importancia de ir mds alla de los
diagnosticos, las argucias académicas, la retorica; y adentrarse en las caracteristicas,
actertos y desaciertos de las politicas y los programas existentes, identificar las
limitaciones y obstdculos a los que se enfrentaban los cambios propuestos, dimensionar
los costos economicos y politicos de las propuestas, y asegurarse de la viabilidad
Jinanciera de sus recomendaciones. En resumen, la importancia que tenia para la
Mision plantear acciones concretas para reductr la pobreza y la desigualdad acordes
con la realidad y las posibilidades de la Nacion. Con este objetivo como consigna,
entregamos al pais una estrategia con acciones concretas para combatir la pobreza y
la desigualdad.



Los resultados de la Mision pueden resumirse en cuatro estrategias dirigidas a resolver
los tres grandes problemas que motivaron su creacion: i) pobreza extrema; i) pobreza y
i1i) desigualdad.

La primera estrategia se diseno para combatir el primer problema mencionado. Consiste en
la creacion de una Red de proteccion social para la superacion de la pobreza extrema (Red
Juntos), que atenderd a 1,65 millones de familias en un_futuro cercano. Los diagnosticos
nos indicaron que las_familias se enfrentan a un conjunto de trampas de pobreza, y
que en ausencia de una accion integral y coordinada del Estado, los hogares no pueden
escapar de esta situacion. La Red Juntos es integral porque analiza las necesidades de
cada_familia (trampas de pobreza) y las atiende en todas y cada una de ellas; y es
coordinada porque a traveés de una sola agencia (Accion Social) se adecua toda la oferta
de servicios sociales del Estado a las necesidades de las familias.

Segun el diseno establecido por la MERPD, que sigue de cerca el sistema chileno, es
indudable que los hogares participantes en la Red tienen un rol activo en el proceso de
superacion de la pobreza extrema, lo cual indica que la estrategia fue creada para generar
los incentivos y las responsabilidades adecuadas sobre cada uno de sus miembros. En
este sentido, los hogares recibiran acompanamiento permanente del Estado a través
de gestores sociales, quienes tienen la responsabilidad de identificar las necesidades de
la_familia, elaborar el proyecto de vida con ellas (plan de superacion de la pobreza),
orientarlas en el acceso a todos los servicios de la Red, hacer seguimiento al cumplimiento
del proyecto de vida, y conducir todo el proceso de salida de la pobreza extrema de las
JSamilias participantes.

La Red se diseno para que cada una de las dimensiones (identificacion, educacion,
salud, habitabilidad, nutricion, dinamica_familiar, apgyo legal, ingreso y trabgjo, y
bancarizacion y ahorro), ayude a romper las trampas de pobreza. Por tanto, la ausencia
de cualquiera de estas dimensiones llevara al fracaso de la estrategia. Una sola trampa de
pobreza contrarresta los esfuerzos del Estado y la familia por superar la pobreza extrema.
Por egiemplo, si la_familia es atendida en otras dimensiones pero no cuenta con una
vivienda adecuada, las condiciones de salubridad contrarrestardn todos los esfuerzos en
capital humano (salud, nutricion y educacion) de la estrategia (los ninos se enfermardn
trecuentemente y no podrdan asistir a la escuela).



En igual sentido, el éxito de la Red depende del acceso a los servicios, la calidad de estos
V. en el_futuro, el goce ¢fectivo de los servicios adquiridos. Lo primero, depende de la
Red misma, lo segundo, de las instituciones que proveen los servicios (por gjemplo en
educacion depende del sistema educativo a cargo del MEN), y lo tercero, del desemperno
de la economia, mds especificamente, del mercado laboral y sus instituciones asociadas.

El pasado 6 de julio de 2007, la Red Juntos inicio sus operaciones en el municipio de
Buenaventura, con la participacion de dos mil myjeres cabeza de familia que asistieron a
la feria institucional organizada por Accion Social. A estq feria concurrieron 18 entidades
estatales que ofrecerdn sus servicios a los participantes de la Red, y en esta etapa del
proceso orientardn a las familias participantes en los mecanismos y procedimientos para
acceder a cada uno de los programas sociales involucrados en la estrategia. En este
municipio se atenderdan mds de veinte mil familias en 2008. Todavia haqy que superar
muchos problemas en la implementacion, sin embargo, el Gobierno Nacional espera que
la Red esté operando en todo el territorio nacional en 2009.

La segunda estrategia propuesta por la Mision estd dirigida a combatir la pobreza a
través de la consolidacion del Sistema de Proteccion Social (SPS). Para tal fin, se requiere
ampliar las coberturas de Seguridad Social en los trabgjadores del sector informal, y
las de Asistencia Social en los grupos vulnerables (ninos, discapacitados, desplazados,
adultos mayores, jovenes y desempleados). La Mision diseno unos mecanismos mds

NMexibles para que personas que no cuentan con contrato de trabgjo y/o cyyos ingresos
son myy voldtiles accedan a la seguridad social; e hizo recomendaciones para mejorar
la focalizacion y el financiamiento de la Asistencia Social en Colombia. Por ejemplo, hizo
énfasis en la mala focalizacion de los subsidios pensionales, la educacion superior y las
cajas de compensacion_ familiar, y el problema de los parafiscales como una distorsion en
el mercado laboral.

En cuanto a la seguridad social, estas son las principales recomendaciones de la Mision:
modjficar el Plan Obligatorio de Salud (POS) para alinear costos, riesgos e instrumentos
en el Sistema General de Seguridad Social en Salud (SGSSS); eliminar los obstdculos
para la movilidad entre los regimenes subsidiado y contributivo; la creacion de un_fondo
popular voluntario de ahorro para la vejez con los recursos de la subcuenta de solidaridad
del Fondo de Solidaridad Pensional; crear un componente de solidaridad en el Sistema de



Riesgos Profesionales para financiar un programa de atencion a personas discapacitadas
en situacion de indigencia; y la creacion de un seguro de desempleo para jefes de hogar.
El Ministerio de la Proteccion Social trabagja actualmente en todos estos frentes, y gjald
pronto comience la operacion. De esto dependerd la reduccion e incluso la eliminacion
de la pobreza temporal que syffen tantos colombianos por no tener mecanismos para
enfrentar diferentes riesgos.

En el tema de Asistencia Social, la Mision propone que los subsidios se entreguen
principalmente en ¢fectivo, condicionados a objetivos de acumulacion de capital humano,
en aquellas poblaciones donde esta recomendacion tenga pertinencia (ninos, jovenes y
adultos, pero no en adultos mayores), y mejorar la_focalizacion asi: cuando se trate de
pobreza transitoria, combinar lq focalizacion geogrdfica con la autofocalizacion; y cuando
se trate de pobreza estructural, establecer mejor los puntos de corte en el nivel de Sisbén,
para cada uno de los servicios oftecidos_y dependiendo de los recursos disponibles en cada
caso. Asi mismo, se sugirio actualizar el Sisbén por lo menos cada tres anos; incrementar
la participacion de las entidades territoriales en la provision de servicios de asistencia
social; mejorar la coordinacion institucional para evitar la duplicacion de esfuerzos; e
implementar un sistema de monitoreo y evaluacion para este componente. El DNP trabgja
ahora en un nuevo Sisbén, pues el actual es un sustituto de la estratificacion. Hacia el

Suturo, con el cuestionario del Sisbén se deben disenar puntgjes diferenciados segun la
poblacion objetivo de los diferentes programas; de otra forma se seguiran desperdiciando
Enormes recursos.

La tercera estrategia es un conjunto de politicas con las cuales se espera reducir los
niveles de desigualdad que enfrenta el pais. Los objetivos especificos de estas politicas
son incrementar el acceso a los mercados (laboral, crédito, bienes y servicios, etc.),
expandir las oportunidades economicas, y elevar la productividad de la poblacion
en situacion de pobreza, con el_fin ultimo de reorientar los_frutos del crecimiento
economico hacia esta poblacion (crecimiento pro-pobre). En este sentido, la Mision
le ha propuesto al Gobierno Nacional expandir la educacion postsecundaria, de 1,2
millones de alumnos a 2,7 millones para los jovenes pertenecientes a [0S estratos menos
JSavorecidos de la poblacion, durante el periodo 2007-2015. Como complemento a la
ampliacion de nuevos cupos educativos, y consciente de su importancia para asegurar
el éxito de la expansion en postsecundaria, la Mision propone garantizar los apoyos de
sostenimiento a los jovenes participantes. Adicionalmente, se han planteado una serie



de reformas al Sistema Nacional de Formacion para el Trabgjo (SNFT) que conduzcan
a incrementar la contratacion con instituciones privadas por parte del Sena, a
reorientar los cursos hacia los temas que sean pertinentes para la poblacion vulnerable,
e implementar algunas reformas al contrato de aprendizgje. Por ultimo, se propone
ampliar los servicios de microfinanzas para que lleguen hacia la base de la piramide a
traves del credito solidario.

La ultima estrategia es transversal a los tres problemas mencionados. Se trata de
consolidar una vision integral del campo, que abarque los grandes problemas del
sector, en cinco politicas articuladas entre st: i) desarrollo humano (proteccion social,
capacitacion, emprendimiento y asistencia técnica para el pequeno productor); i)
desarrollo productivo (promocion de las exportaciones, agroindustria, acceso a tierras,
etc.); iit) desarrollo rural (infraestructura vial, eléctrica, y comunicaciones, distritos de
riego, clusters, cadenas productivas, etc.), 1v) desarrollo territorial (finanzas locales,
planes de ordenamiento territorial, potencial productivo) y v) desarrollo instituciondal,
para que sean posibles las anteriores.

Una estrategia adicional en la que trabgjamos actualmente, es la Politica de Generacion
de Empleo e Ingresos (PGEI), propuesta que tiene tres objetivos concretos: i) offecer
los instrumentos para explotar el potencial economico de los pobres, propiciando las
oportunidades para la autogeneracion de empleo e ingresos de esta poblacion; ii)
garantizar la autosostenibilidad economica de las familias que se vinculan a programas
de lucha contra la pobreza, una vez ha culminado su participacion en este tipo de
intervenciones (familias de la Red); y iii) offecer los instrumentos para apoyar a las
Samilias que viven de las actividades economicas informales_y propiciar su formalizacion.
En los términos mds simples, la PGEI consiste en articular dos grandes estrategias de
este gobierno (la Red Juntos y la Banca de las Oportunidades), haciendo gjustes para
que lleguen conjuntamente a la poblacion mds pobres del pais y creando las condiciones
institucionales, sociales y economicas adecuadas.

La PGEI consiste en llevar a cabo acciones en dos niveles (macro y micro) que se
complementen entre si, y al mismo tiempo, cumplan dos metas especificas: asegurar la
sostenibilidad de la estrategia de reduccion de la pobreza extrema y complementar la
estrategia de crecimiento pro-pobre. Sabemos que el ingreso a nivel micro depende de la
acumulacion de capital humano ) fisico. Sobre este ultimo, la evidencia indica que el unico



instrumento que tiene la poblacion en extrema pobreza para adquirirlo es el microcrédito.
Por consiguiente, las principales acciones a nivel micro deben ir encaminadas a fomentar
la asociatividad para adquirir crédito solidario, orientar a las familias en la produccion y
comercializacion de sus productos, y aumentar la oferta de cuidado infantil (para que las
madres puedan participar en el mercado laboral); mientras que a nivel macro se deben
revisar temas regulatorios como la eliminacion de la tasa de usura, la reforma al régimen
de garantias, y el esquema de administracion del riesgo para las instituciones financieras

Jormales e informales. Otro ejemplo de acciones complementarias a traves de la PGEI
es la reduccion de los costos de transaccion que requieren los pequenos productores,
objetivo que debe lograrse con el mejoramiento y la ampliacion de la infraestructura
a nivel macro. Acciones como garantizar los derechos de propiedad, mejorar el clima
de inversion, implementar nuevas tecnologias, promover las exportaciones, reducir los
costos de entrada a la_formalidad, etc., son politicas que qyudardn a las personas con
menores oportunidades a acceder a los mercados nacionales e internacionales y, por
tanto, a generar sus propios ingresos.

No obstante lo anterior, la Mision reconoce que esa complementariedad no es posible
sin el montqgje de una institucionalidad que encadene a los pequenos productores con
los grandes empresarios, coordine al sector publico, al sector privado y a la cooperacion
internacional, genere los incentivos adecuados a nivel micro, favorezca el desarrollo
economico local, y que permita incrementar la produccion y la competitividad a nivel
local. Si estas condiciones no se dan, el crecimiento economico se estancard, o al menos
seguird siendo a favor de los no pobres. En ultimas, lo unico que Si serd sostenible es la
desigualdad economica.

Después de un ano de entregar al pais la estrategia de reduccion de la pobreza y la
desigualdad, podemos gfirmar que alrededor del 80% de las estrategias y politicas se han
incorporado en la agenda del Gobierno Nacional, mediante documentos Conpes, decretos,
leyes y, especialmente, en el Plan Nacional de Desarrollo 2007-2010. Esto se consiguio
gracias al trabagjo conjunto con el Gobierno (Departamento Nacional de Planeacion);
a evitar, en lo posible, plantear recomendaciones politica o_financieramente inviables;
a disenar propuestas que son integrales y se complementan entre si; y a la tarea de
socializacion en las regiones. La tarea de implementacion es larga y dificil, por tanto,
los esfuerzos deben triplicarse. Aqui es importante resaltar que las estrategias tienen
individualmente objetivos especificos, pero que el objetivo final de reduccion de la pobreza
y desigualdad solo se conseguird cuando estas estrategias, funcionen al mismo tiempo y



de manera coordinada. Por eso podemos gfirmar que el Gobierno Nacional ha dado los
pasos necesarios en la direccion correcta, pero aun hacen_falta poner en_funcionamiento
algunas de las estrategias

Actualmente, la Corporacion Andina de Fomento (CAF) y el Ministerio Britdanico para
el Desarrollo Internacional (DFID) apoyan_financiera y técnicamente la Mision. Con
ellos elaboramos una nueva agenda que debe conducir a la elaboracion de varios
documentos Conpes, entre los cuales el de mayor avance es el de la Politica de Generacion
de Empleo e Ingresos.

Por ultimo, deseo agradecer a mis amigos Hugo Lopez, José Leibovich y Santiago
Montenegro, quienes depositaron en mi la confianza para llevar a cabo las tareas de
Secretario Técnico; y a Carolina Renteria_ y Mauricio Santamaria, que posteriormente me
encomendaron las labores como Director de la Mision. Tengo especial agradecimiento con
Silvia Espinosa, Laura Cuesta, Carolina Giraldo y Guillermo Rivas, quienes me colaboraron
muyy cercanamente en las tareas de la Mision.
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ste capitulo —una sintesis de un texto mas amplio elaborado por la Mision

(Lopez, Millan, Lasso, 2006)- se ocupa de cuantos y quiénes son los pobres

en Colombia. Después de un breve repaso de las metodologias usadas en
los ambitos internacional (seccién A) y nacional (seccion B), examina la evolucion
1991-2005 de la pobreza y la desigualdad en Colombia (seccion C). Como se vera,
aunque la sociedad colombiana ha superado —sobre todo en las ciudades- los impactos
sociales de la crisis de la segunda mitad de los afnos noventa, tiene hacia el futuro
los siguientes retos: reducir aun mas la indigencia y la pobreza, no sélo en las zonas
rurales —donde los niveles actuales son inaceptables— sino en las urbanas, donde
todavia queda mucho por hacer y donde la desigualdad sigue siendo elevada. La
seccion D traza un perfil de la pobreza (demografico, educativo, laboral, en seguridad
social, vivienda y servicios publicos, y en riesgos naturales y sociales. La (E) saca las
principales conclusiones del analisis realizado.

A. Medidas de la pobreza

La pobreza es un estado de privacion del bienestar, no sélo material (consumo de
alimentos, vivienda, educacion, salud...) sino referido también en otras esferas de
la vida: inseguridad personal y de los bienes; vulnerabilidad (a la enfermedad, a los
desastres y las crisis econdmicas); exclusion social y politica, entre otros factores.
Por ello puede ser medida de diferentes formas, que oscilan entre las subjetivas y las
objetivas. Las objetivas pueden clasificarse en no monetarias y monetarias 'y estas
ultimas en relativas o absolutas (Ramirez y Mufoz, 2004).

1. Pobreza subjetiva y medidas no monetarias

Las medidas subjetivas de la pobreza se basan en preguntas directas a los hogares,
como las hechas por la Encuesta de Calidad de Vida 2003: ¢Se considera usted pobre?
iActualmente, como son las condiciones de vida en su hogar? Esas medidas sugieren
que la percepcion de la pobreza no es un concepto absoluto, sino relativo a los patrones
de vida del entorno social (Thorbecke Eric, 2003) y a la historia personal reciente. Como
esas percepciones pueden ser inestables, las medidas objetivas atin son un instrumento
necesario para formular y monitorear las estrategias contra la pobreza.
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Un segundo enfoque metodologico es la medicion objetiva de la privacion_frente
a las necesidades basicas. Dejaremos de lado los indices de desarrollo humano,
pobreza humana (PNUD), necesidades basicas insatisfechas, calidad de vida y Sisbén,
que se examinan en detalle en un texto aparte (Lopez, Millan, Lasso, 2006), para
concentrarnos en la falta de alimentos.

En Colombia, los datos historicos de las Encuestas Nacionales de Demografia y Salud
(Graficola) muestran que, aunque la desnutricion infantil ha disminuido en 2005,
todavia 12,1% de menores de 5 anos sufrian de desnutricién crénica (baja talla para
la edad) y 7,0% de desnutricion global (bajo peso para la edad). La desnutricion
aguda (bajo peso para la talla) resulta leve (1,2%), aunque mayor que en 2000.

La pregunta hecha en la Encuesta de Hogares de 2003 (;Por. falta de dinero, algun
miembro de este hogar no consumio ninguna de las tres comidas uno o mds dias a la
semana? -Grafico 1b-) laresponde afirmativamente el 8,0%. No obstante, hay algiin sesgo
en la encuesta, desde que 3% de los hogares del quintil 5 contestan positivamente.

Grdfico 1
Desnutricion_y privacion de las tres comidas diarias

a) Desnutricién cronica, aguda, y global en menores de 5 anos
1965-2005

Porcentaje
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Fuente: 1965-1997: Instituto Nacional de Salud; 1990-2005. Encuestas Nacionales
de Demografia y Salud (ENDS).
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b) Porcentaje de hogares donde algun miembro no comié ninguna de las tres
comidas uno o mas dias de la semana (ECV-2003)
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Fuente: MERPD (2005a) con base en ECV-2003.

Grdfico 2

Poblacion con ingresos inferiores a 1 dolar PPA por persona al dia
en 98 paises (1994-2000) y evolucion 1996-2004 en Colombia

a) Poblaciéon colombiana con menos de 1y 2 délares/dia PPA
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b) Poblacion con menos de 1 délar/dia (PPA) en 98 paises (datos 1994-2000)
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Encuesta Nacional de Hogares-ENH (septiembre) y Encuesta Continua de Hogares-ECH (tercer trimestre) y tasa de cambio
PPA (Purchasing Power Parity Exchange Rate) del Banco Mundial, World Development Indicators.
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2. Medidas monetarias usadas internacionalmente

Las medidas monetarias de la pobreza se basan en la determinacién de un nivel de
ingreso que garantice un estandar de vida minimo. Este puede definirse en términos
relativos frente a la media nacional (Atkinson, 1974), lo cual lo hace variable con el
tiempo, o mediante un valor absoluto fijo para un largo periodo.

a. Las relativas, tales como la mitad del ingreso mediana arrojan guarismos
muy bajos para Colombia (Lopez, Millan, Lasso, 2006). Si como pobre se define la
poblacion con ingresos inferiores a la mitad del ingreso mediana, la pobreza seria
apenas de 23,8% (15,6% urbana y 46,6% rural).

b. Medidas absolutas: 1 ddlar y 2 délares PPA por persona/dia

Las medidas absolutas se basan en el concepto del minimo estandar de subsistencia
(Rowntree, 1901), predeterminado en el tiempo y en el espacio. La principal,
disenada por el Banco Mundial para sus comparaciones internacionales, es la de
un dolar por dia (miseria) y dos ddlares por dia (pobreza) expresados en paridad
de poderes adquisitivos (PPA). La poblacién colombiana (Grafico 2a) situada por
debajo de un ddlar diario se habia elevado de 5,4% (1996) a 9,7% (1999) antes
de reducirse para 2004 (2,4%). Y la que estaba por debajo de dos délares al dia
habia pasado de 10,8% a 18,1% y luego a 7,6%. Con todo, estas medidas parecen
completamente insuficientes para un pais de ingreso medio como Colombia
(Grafico 2b).

c. Lineas de indigencia y de pobreza via una canasta normativa

En América Latina (también en Colombia) se usa el método de la canasta normativa
para determinar la linea de indigencia (LI). Esto requiere: i) una definicién previa
de estandares nutricionales por edad, sexo, condiciéon y zonas; ii) el conocimiento
del contenido nutricional de los diversos alimentos; iii) la eleccion de una poblacion
de referencia para determinar los habitos alimentarios en un afno base (cantidades,
precios). La canasta normativa debe satisfacer el patron de necesidades nutricionales
(calorias, proteinas y otros nutrientes) a un costo minimo y ser “paladeable”
(respetar los habitos de los hogares de la poblacion de referencia).
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Por su parte, la linea de pobreza (LP) puede calcularse fijando también estandares
de consumo para los gastos diferentes a los alimentos (vivienda, vestuario,
etc.!) o, lo que es mas frecuente, multiplicando la linea de indigencia por la relacién
entre el consumo total y el consumo de alimentos observado en la poblacion de
referencia. Definidas ambas lineas en un afo base?, sus valores se actualizan hacia
adelante (o hacia atras) usando indices de precios al consumidor (de alimentos y
del conjunto de bienes, respectivamente). Con los valores mensuales de LI y LP,
la incidencia de la indigencia y la pobreza se estima en cada periodo con ayuda de
encuestas de hogares.

B. Lineas de pobreza e indigencia y medidas de la pobreza en Colombia
1. Tres mediciones basicas de las lineas de indigencia y de pobreza

El Departamento Administrativo Nacional de Estadistica (Dane) ha realizado tres
estimaciones diferentes de las lineas de pobreza e indigencia:

La primera (M88) se basa en la informacion de la Encuesta de Ingresos y Gastos de
1984-1985. Usando esa encuesta se construyeron en 1988 canastas normativas
de alimentos para trece ciudades con base en los requisitos nutricionales aprobados
en ese momento por la FAO y adaptados por el Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar (Icbf) para el caso colombiano.

e Para tal efecto se tom6 como poblacion de referencia, en cada ciudad, el 25% mas
pobre en términos del gasto per capita y se construyeron canastas normativas
que se supone satisfacen las necesidades nutricionales a un costo minimo. Los
alimentos por incluir debian respetar una serie de criterios basicos y, en lo posible,
los habitos de los hogares.

e Las lineas de indigencia para cada ciudad se definieron, inicialmente, como el
valor de la canasta normativa de alimentos evaluada segin los precios implicitos

' La consideracion de economias de escala en el consumo y de medidas de adulto equivalente (que no se tienen en cuenta en
Colombia) puede modificar considerablemente las lineas de indigencia y, sobre todo, de pobreza. Ver MERPD (2006a).

2 Para complicar mas las cosas hay dos opciones: evaluarlas a precios implicitos (resultantes de dividir, para cada bien, el gasto total
por la cantidad consumida a partir de las EIG) o evaluarlas a precios de mercado (a los arrojados por las encuestas de precios del
IPC).
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arrojados por la Encuesta de Ingresos y Gastos (cociente entre el gasto en cada
alimento y la cantidad consumida). Pero el Dane las evalud en tltimas a precios de
mercado (a los precios arrojados por la encuesta hecha para determinar el indice
de Precios al Consumidor —IPC-, y que se ampli6 para incluir todos los alimentos
de las canastas normativas).

Las lineas de pobreza se estimaron como el producto de las lineas de indigencia
por el inverso del coeficiente de Engel (que es el porcentaje que, para la poblacion
de referencia, tienen los alimentos en el gasto total).

Para las demas cabeceras municipales distintas de las 13 ciudades (que no
figuraban en la encuesta), no fue posible calcular las LI y LP, y se dejé en manos
de cada quien la definicién de éstas (el DNP las estimaba con base en las nueve
ciudades mas chicas de las 13 disponibles).

Y para el caso rural, esas lineas se basaron en una Encuesta Nacional de
Alimentacion y Nutricion de 1981, de cuya metodologia no quedo rastro.

La segunda metodologia (M98) se basa en la informacion de la Encuesta de Ingresos
y Gastos de 1994-1995 (Munoz, 2000). No solo se cambi6 para el caso de las
13 ciudades la base estadistica (la nueva encuesta de ingresos y gastos), sino la
metodologia del calculo:

Poblacion de referencia (90% de la poblacion en vez de 25%).

Los mismos criterios nutricionales de la FAO-Icbf, pero ahora, ademas de los usados
en 1988 para determinar los alimentos constitutivos de la canasta normativa, con
un criterio adicional (si el gasto en un alimento representa mas de 5% del total del
gasto del grupo al que pertenece, entonces ese alimento entra en la canasta).

Las lineas de indigencia para cada ciudad se definieron como antes (el valor de la
canasta normativa de alimentos evaluada a los precios implicitos arrojados por la
encuesta de ingresos y gastos). Sin embargo, el Dane las evalué también a precios
de mercado.

No obstante, se cambié la metodologia para el calculo de las lineas de pobreza:
el coeficiente de Engel ya no es el porcentaje simple de los alimentos en el gasto
total, sino que se calcul6 con una ecuacion de la forma GA= K+E.In (GT); donde
GA (gasto en alimentos); K (constante); E (nuevo Engel); GT (gasto total).
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* Adicionalmente, se estimd un valor de LIy LP para el agregado de diez ciudades:
Tunja, Florencia, Riohacha, Sincelejo, Quibdd, Ibagué, Santa Marta, Popayan,
Armenia y Valledupar, y un agregado para el total de 23 ciudades. No se tocaron
las lineas rurales (las mismas de 1981).

La tercera metodologia (MO5) es mas reciente, pues data de 2005 (Munoz y Rivas,
2000). Pretende aplicar los mismos criterios metodolégicos (25% como poblacion
de referencia; iguales criterios para la inclusién de los alimentos constitutivos de
la canasta) usados en 1988 para la Encuesta de Ingresos y Gastos 1994-1995, y
la misma forma vieja (M88) de estimar el coeficiente de Engel. El ejercicio basico
se realizo para las 13 areas metropolitanas principales y, con el apoyo financiero
del PNUD, la MERPD financi6 el trabajo del Dane con la contratacion de un estudio
complementario para las siguientes dos tareas:

» Estimarlaslineasde pobreza e indigencia para el resto de las cabeceras (10 ciudades)
distintas de las 13 areas metropolitanas, con base en la misma metodologia usada
para esas 13 areas.

e Revisar las lineas de indigencia y pobreza rural, que databa de comienzos de
los ochenta, a partir de la informacién de la encuesta del primer seguimiento a
Familias en Accion.

En los tres casos, una vez fijadas las LI en el ano base (valoradas a precios implicitos,
es decir, resultantes de dividir el gasto en cada rubro por la cantidad consumida), se
hace preciso estimarlas hacia adelante y hacia atras, para lo cual se usan los indices
de alimentos al consumidor de ingresos bajos. Para la actualizacion retrospectiva o
prospectiva de las LP se han usado dos métodos:

e El primero (usado para M88 y M98) es aplicar un coeficiente fijo de Engel (Eo).
En este caso, LP= LI/E .

e El segundo (Engel variable) se ha usado para las tres metodologias y consiste
en actualizar también la LP del ano base con el IPC ingresos bajos (en este caso
LP = LP_. IPC).
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Como lo veremos enseguida, la eleccién de la poblacion de referencia (25% mas pobre
en M88 y M05; 90% en M98) conduce a diversas estimaciones de la pobreza (mas
bajas con M88 y M05; mayores con M98), y eso por dos razones principales que se
refuerzan entre si:

e La primera afecta el valor de la linea de indigencia. Aunque, en cualquier caso,
la canasta normativa de alimentos debe respetar los requerimientos nutricionales
de la FAO, su composiciéon varia cuando se basa en los habitos alimentarios de
los pobres, o en los de la clase media. También varian los precios de los diversos
alimentos que la componen, pues los pobres los compran a granel, sin preocuparse
por las marcas, en centros mayoristas o tiendas de barrio, mientras que las clases
medias (y los ricos) mercan en grandes supermercados y se preocupan por marcas.
Por eso, frente a M98, M05 arroja lineas de indigencia menores y una indigencia
que, a nivel nacional, resulta ligeramente mas baja.

e Lasegunda es mas importante y afecta el valor de la linea de pobreza. El nimero
por el cual hay que multiplicar la linea de indigencia para obtener la linea de
pobreza (el inverso del coeficiente Engel, denominado coeficiente Orshansky)
aumenta considerablemente cuando se toma como poblacion de referencia el 90%.
Por eso, la incidencia de la pobreza resulta cerca de 10 puntos mayor con esta
ultima metodologia.

Ahora bien, una de las condiciones basicas que debe llenar un patrén absoluto de
medida es la de permitir las comparaciones internacionales. Por tal razén la CEPAL
—aunque consciente de que el pais hace sus propias estimaciones—, cuando por sus
funciones debe comparar la pobreza en los diferentes paises de la region, se preocupa
poco por las lineas de indigencia nacionales (que retoma de cada pais) y, en cambio,
interviene como regulador de la medida en el calculo de las lineas de pobreza,
imponiendo un multiplicador (el coeficiente Orshansky) comun para todos los paises
(2,0 para el caso urbano y 1,75 para el caso rural). Esa es una de las razones por las
cuales esta Mision escogié como poblacion de referencia el 25% y no el 90%, pues,
con la primera, el coeficiente Orshansky arroja una media mas cercana a la de la
CEPAL que con la segunda.
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Mas complejo aun es el procesamiento de las encuestas de hogares a partir de las
cuales se calcula la poblacién pobre e indigente. Para ello es preciso, ademas de
realizar una critica detallada de la informacidén contenida en la encuesta, (para los
detalles metodologicos, ver Lopez, Millan, Lasso, 2006):

e Imputar los casos sin informacién sobre ingresos mediante modelos de capital
humano. Esos casos habian alcanzado niveles cercanos a 16% entre 2002 y 2004
y, afortunadamente, se han reducido a 9% en 2005 (Mateus, 2005 y Lopez, Millan,
Lasso, 2006). La alternativa a este procedimiento es excluir todos los hogares que
presenten algin faltante de informacion, lo que reduciria considerablemente el
tamano de la muestra (la pobreza estimada no cambiaria mucho, pero la varianza
y la imprecision de las mediciones se elevarian de forma notable).

e Ajustar los ingresos declarados a Cuentas Nacionales, con el fin de corregir los
sesgos de subdeclaracién e imputar la renta de goce por vivienda propia para
los propietarios. Para ajustar los ingresos declarados a Cuentas Nacionales, se
multiplican las principales partidas de ingresos de las encuestas por factores que
las igualen con las correspondientes en las Cuentas Nacionales.

En efecto, las encuestas de hogares —porque no preguntan por los gastos sino por
los ingresos— presentan un grave sesgo de subestimacion que hay que corregir, no
para bajar artificialmente la pobreza, sino para medirla como debe ser. Por ejemplo,
en la Encuesta de Calidad de Vida de 2003 (que indaga a la vez por los ingresos y
los gastos de los hogares) los ingresos declarados por las familias sélo representan
79,5% de los gastos por persona UG mes. Esa subestimacion es mayor en los deciles
mas pobres: en el decil I, el ingreso declarado es apenas 10,5% del gasto; en el V es
60,5%; en el X (el mas rico) el ingreso es mayor que el gasto. Por ello la magnitud de
la pobreza medida (como debiera ser) por el gasto de los hogares es mucho mas baja
que cuando se mide con los ingresos declarados (55,4% y, como no debe ser, con los
ingresos declarados, 70,3%). Pero la pobreza no cambia casi, sea que se mida con el
gasto declarado por los hogares (55,4%) o con el ingreso ajustado (54,3%).

Sin embargo, como las Cuentas Nacionales definitivas solo estan disponibles con
rezagos de hasta tres anos (las definitivas de 2002 sélo se conocieron a fines de
2005), la pobreza debe proyectarse para los anos posteriores usando el porcentaje
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que representa cada partida en el Producto Interno Bruto (PIB) de las tltimas Cuentas
Nacionales disponibles y multiplicandola por el crecimiento observado en el PIB
nominal. Por tanto, los ajustes tienen —durante tres anos— un caracter provisional y
estan sujetos a revisiones que modifican las cifras; incluso, pueden desorientar a la
opinién publica, a menos que se establezca un cronograma preciso para la publicacion
de cifras definitivas y provisionales.

2. Lineas de pobreza e indigencia

El Cuadro 1 contiene el valor medio de las lineas de indigencia y de pobreza en el
tercer trimestre de 2005.

e En las cabeceras, la linea mensual de indigencia por persona era de $97.440/mes
(significa un costo medio de $1.083, para cada una de las tres comidas del dia);
y por hogar de 3,9 personas, era de $379.325/mes. Como para la poblacion de
referencia, los alimentos significaban 40% del gasto total, la linea de pobreza por
hogar resultaba ser de $957.867 (2,5 veces mayor que la de indigencia).

e En las zonas rurales y por hogar de 4,2 personas, el valor de las lineas era mas
bajo: $303.432 (indigencia) y $690.291 (pobreza).

Cuadro 1
Valor (promedio tercer trimestre 2005) de las lineas de indigencia y pobreza (por
persona y por hogar) a nivel nacional y en las zonas urbanas y rurales

Pesos'por hogar

Pesos'por persona (UG) promedio (UG)
Personas (UG) Linea de Linea de Linea de Linea de
por hogar indigencia pobreza indigencia pobreza
Nacional 4,0 90.710 224.307 360.444 891.299
Cabecera (Urbano) 3,9 97.440 246.055 379.325 957.867
Resto (Rural) 4,2 71.951 163.685 303.432 690.291

Pesos promedio en el tercer trimestre de 2005.

Nota: La unidad de gasto (UG) se refiere a todos los miembros del hogar, con la exclusion de empleados domésticos y sus hijos, y pensionistas.

Fuente: Calculos MERPD.
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3. La pobreza nacional via ingresos, medida con diversas metodologias

El Grafico 3 visualiza la evolucion de la pobreza en el pais entre 1991 y 2005, de
acuerdo con las cifras que resultan de las tres metodologias examinadas antes (1988,
1998 y 2005). En todos los casos, las lineas base se evaltian a precios implicitos de
la respectiva encuesta de ingresos y gastos; y la de indigencia se hace variar con el
IPC alimentos ingresos bajos. El panel (a) actualiza la linea de pobreza con el IPC
total ingresos bajos y, por tanto, hace variar el Engel. El panel (b) aplica un Engel
fijo (el del afo base). Aunque en este zooldgico de estimaciones los niveles difieren,
las tendencias son las mismas: mejora 1991-1995; deterioro 1996-1999; reduccién
pasajera 2000-2001; nuevo agravamiento 2002 y nueva reducciéon 2003-2005.

4. Calculo de la incidencia de la pobreza via gastos y via ingresos, antes o
después de subsidios

Definidas las lineas de pobreza e indigencia, la estimacion de la incidencia de ambos
flagelos puede hacerse por la via del gasto (encuestas de ingresos y gastos; encuestas
de calidad de vida) o por la via del ingreso (las anteriores y las nacionales de hogares).
El Cuadro 2 recoge los resultados de ambas medidas (metodologia 2005) para la
Encuesta de Calidad de Vida de 2003 (ECV-2003). Via gastos, aunque la indigencia
resulta inferior en 4,3 puntos, la pobreza es practicamente igual. Aunque se sabe que
en las encuestas de hogares —antes de ajustes a Cuentas Nacionales— el consumo es
generalmente mayor que los ingresos, esos ajustes tienden a eliminar las diferencias.

La ECV-2003 suministra, entre muchos otros rubros, informaciéon sobre ingresos de los
hogares y uso de los servicios sociales. Dicha informacién se combiné con la de los costos
unitarios de provision de los servicios sociales contenida en los registros institucionales, el
Presupuesto Nacional, el Sistema General de Participaciones y los Conpes sociales. Ademas,
sirvi6 de base para el estudio /ncidencia del gasto publico social sobre la distribucion del
ingreso_y la reduccion de la pobreza, realizado en el marco de la MERPD (Lasso, 2005).

Este estudio permitié estimar, para la Encuesta de Calidad de Vida, la incidencia de
la pobreza antes de subsidios en educacion, salud, pensiones, atencion al menor,
alimentacion al menor, subsidio familiar, capacitacion y vivienda, servicios publicos;
y después de subsidios. Esa incidencia resulta casi 11 puntos mas baja (Cuadro 3).
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Grdfico 3

Estimacion de la incidencia de la pobreza en Colombia con varias metodologias

Porcentaje

Porcentaje

Nota: En todos los casos —para fines de comparacién— el ajuste a Cuentas Nacionales se basa en las Cuentas Nacionales definitivas de 2002 y en
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crecimientos del PIB nominal 2003-2004 publicados por el Dane a finales de 2005. Con cualquier estimacion la tendencia es similar.

Fuente: Calculos MERPD con base en ENH (septiembre) y ECH (tercer trimestre).
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Cuadro 2
Porcentqje de poblacion colombiana indigente y pobre,
segun ingresos y gastos de la ECV-2003

Urbano Rural Total nacional
(%) (%) (%)
Pobreza
Ingresos"” 49,3 70,4 54,9
Gastos 49,6 70,2 55,0
Diferencia 0,3 -0,2 0,1
Indigencia
Ingresos" 15,2 30,7 19,3
Gastos 10,4 27,9 15,0
Diferencia -4,8 -2,8 -4,3

“Incluye subsidio familiar de Cajas y subsidio de pensiones.

Fuente: Calculos MERPD (metodologia 2005) con base en ECV-2003.

Cuadro 3
Porcentgje de poblacion pobre antes y después de subsidios
ECV-2005
Pobreza
(%)
Antes de subsidios 56,0
Después de subsidios 451

Subsidios asignados durante 2003 (educacién, salud, pensiones, atenciéon al menor, alimentacion
al menor, subsidio familiar, capacitacion, vivienda, y servicios publicos). Totalizan anualmente 24,2
billones de pesos, equivalentes a 10,5% del PIB. De ellos s6lo 49,2% van a los pobres.

Fuente: Lasso (2005), MERPD.

C. Evolucion de la pobreza y la desigualdad en Colombia
1. Evolucién de la pobreza 1991-2005

Para el pais en su conjunto, las estimaciones de la MERPD (Grafico 4a y 4b) sugieren
que, entre 1991 y 1995, la pobreza y la indigencia habian caido cerca de 3 puntos
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porcentuales. Entre 1996 y 1999, la pobreza aument6 8 puntos y la indigencia
cerca de 10 y las cifras alcanzaron maximos histéricos (57,5% y 25,4%). Después
de un vaivén (caida 2000-2001, nueva alza en 2002) desde 2003 se inicié una
reduccion que —segun estimaciones para 2005 que todavia son preliminares— ha
terminado por situar la pobreza en 49,2% y la indigencia en 14,7%. Claramente,
el pais ha dejado atras la crisis y comienza a situarse por debajo de los niveles de
mediados de los noventa.

Grdfico 4
Incidencia de la indigencia y la pobreza en Colombia 1991-2005
(Datos provisionales 2003-2005)

a) Pobreza nacional

58 57,5
57
56
55
54
53
52
51
50
49 49,2

Porcentaje

48 — T T T T T T T T T T T T T 1

b) Indigencia nacional

26
25 4
24 4
234
224
214
19
18 4
17 4
16

Porcentaje

15 14,7

14 T T T T T T T T L— T T T T 1




¢Cudntos y quiénes son los pobres en Colombia? i
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Ano 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Pobreza 525 529 50,0 49,9 495 50,9 52,7 553 57,5 550 552 57,0 50,7 52,7 49,2
Indigencia 18,7 209 17,7 17,6 15,5 17,2 185 208 254 19,0 187 20,7 158 174 14,7
Gini 0,546 0,555 0,553 0,559 0,560 0,567 0,574 0,579 0,600 0,563 0,557 0,575 0,540 0,561 0,553

Nota: Las cifras para 1991-1995 son inseguras, pues se basan en factores demograficos de expansion poblacional que no ha revisado el Dane
(los ingresos laborales que por entonces tenian topes maximos no deben alterar en principio la estimacion de la pobreza). Las cifras 2002-2005 se
ajustaron a Cuentas Nacionales a partir de las Cuentas Nacionales, definitivas 2002 y en las reestimaciones del PIB para 2003 y 2004 publicadas en
enero de 2006; el dato 2005 es provisional y se basa en el crecimiento enero-septiembre 2004-2005.

Fuente: Calculos MERPD con base en las ENH diciembre (1991),
ENH septiembre (1992-2000), ECH tercer trimestre (2001-2005).

Aunque la distribucion del ingreso personal (el Gini) reportado por las encuestas de
hogares se deterioré durante toda la década de los noventa (Grafico 4d), el alza de
12% en el ingreso real por persona permitioé reducir la pobreza y la indigencia entre
1991 y 1995. Durante la segunda mitad de la década, la crisis volvid a reducir el
ingreso por persona a los niveles de 1991, pero (el Gini se deteriord) castigd mas a
los pobres; la pobreza y la indigencia se dispararon. Desde 2000, el Gini ha mejorado
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y, también, desde 2003, el ingreso real por persona. Por eso, los indices de pobreza
e indigencia cayeron.

En las cabeceras municipales (Grafico 5a) esas tendencias son aun mas marcadas: caida
entre 1991 y 1995; alza entre 1995 y 1999-2002; reduccidén posterior. Para 2005 la
pobreza (42,3%) era otra vez igual a la de 1993 y la indigencia (10,2%) era la mas baja
desde 1991. Ese resultado (panel c) se obtuvo gracias a la recuperacion del crecimiento
econdmico, a la reduccion en las personas por hogar (el ingreso real por persona recuperd
los niveles de 1995) y a la mejora en la distribucion del ingreso (el Gini, que se habia
deteriorado durante los anos noventa, volvio a los niveles de 1993).

En el campo (Grafico 5b) la situacion se habia malogrado bastante entre 1995 y 1999
(indigencia: 48,6%; pobreza: 78,1%). No obstante, dentro de grandes oscilaciones,
la situacion se enderezé al menos hasta 2003. En 2004 y 2005 ha dado senales de
volver a deteriorarse: el Gini mejord (panel d), pero el ingreso por persona, que se
habia recuperado parcialmente entre 1999 y 2003, comenzoé a caer de nuevo. Con
todo, la indigencia de 2005 es similar a la de 1995; la pobreza, en cambio, no ha
podido recuperar totalmente los niveles de mediados de los noventa.

Grdfico 5
Incidencia de la indigencia y la pobreza por zonas 1991-2005
(Datos provisionales 2003-2005)
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Fuente: Estimaciones MERPD con base en las encuestas nacionales de diciembre (1991) y septiembre (1992-2005). Las

mismas observaciones del gréfico anterior.
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El nimero de indigentes —que a nivel nacional habia alcanzado un pico cercano a
10,3 millones en 1999- era 3,7 millones menor en septiembre de 2005. La cifra
actual (cercana a 6,6 millones) es similar a la de 1996 y se distribuye por mitades
entre las cabeceras y las zonas rurales. EI numero de pobres habia alcanzado un
maximo de 24,2 millones en 2002. Para septiembre de 2005 habria caidoa 21,9 (2,3
millones menos). El 37% vive en las zonas rurales. (Cuadro 4)

Cuadro 4
Numero de pobres e indigentes en Colombia, total, cabeceras y resto rural
(Datos provisionales 2005)

Ano (Sept.) Nacional (miles) Cabeceras (miles) Resto rural (miles)
Pobres Indigentes Pobres Indigentes Pobres Indigentes

1996 19.480 6.585 11.620 2.879 7.858 3.709

1999 23.244 10.273 14.363 4.745 8.878 5.527

2002 24224 8.816 15.556 4.791 8.667 4.023

2005" 21.953 6.579 13.931 3.340 8.022 3.239

"Las cifras de 2005 son preliminares.

Fuente: Estimaciones MERPD con base en las encuestas nacionales de septiembre (1996-2005).

Asi las cosas, la sociedad colombiana ha superado los impactos que la crisis de la
segunda mitad de los noventa tuvo sobre la pobreza y la indigencia, sobre todo en el
caso urbano. Tiene, no obstante, hacia el futuro los siguientes retos: reducir aun mas
la indigencia y la pobreza, no sélo en las zonas rurales, donde los actuales niveles
(27,5% y 68,2%) resultan del todo inaceptables, sino en las zonas urbanas, donde
a pesar de los logros recientes queda mucho por hacer y donde la distribucién del
ingreso todavia es notablemente desigual.

2. Comparaciones frente a América Latina

Las estimaciones de la pobreza y la indigencia de la CEPAL para varios paises
de América Latina en 2002, se recogen en el Grafico 6. Aunque —por diferencias




;Cudntos y quiénes son los pobres en Colombia? W

metodologicas®- la pobreza calculada por esa entidad para Colombia es inferior a las
estimadas por la MERPD (50,6% vs. 57,0% en 2002) y la indigencia mayor (23,7%
vs. 20,7%), permiten poner en perspectiva la magnitud que tienen en el pais. En ese
ano, la pobreza y la indigencia resultan superiores al promedio de América Latina
(44,0% y 19,4%) y son similares a las de Venezuela, Perti y El Salvador.

Grdfico 6
Poblacion pobre e indigente en varios paises de América Latina (2002)

50,6

<
<
<

Porcentaje
B
o

19,4

Ecuador

ParagUay |

Argentina A

Honduras

Guatemala
Colombia

Venezuela

El Salvador

Costa Rica
Uruguay 9
A. Latina

Pobreza M Indigencia

Republica Dominicana e

Fuente: Panorama Social de América Latina 2004, Cuadro 15, los datos varian entre 2001 y 2003.
Para Argentina, Uruguay, y Ecuador, los datos sélo incluyen la zona urbana y, por tanto,
representan una subestimacion del promedio nacional.

3. Pobreza e indigencia por departamentos

El departamento mas pobre del pais (pobreza superior a 70% en 2005 e indigencia
a 40%) es Choco (donde la situacion se deteriora cada vez mas). Le siguen Sucre,
Boyaca, Cérdoba, Narino, Caqueta y Cauca (donde la pobreza esta situada entre 60%
y 70% y la indigencia entre 20% y 35%). (Cuadro 5)

3 La metodologia usada por la CEPAL es similar a la usada en el pais (MERPD, Op. Cit). La principal diferencia estriba en que, para
las lineas de pobreza, el calculo en el afo base se hace multiplicando la linea de indigencia de cada pais por un factor constante
(el inverso de un coeficiente constante de Engel) que es 2 para las zonas urbanas y 1,75 para las rurales.
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Huila, Cesar, Norte de Santander, Magdalena, Caldas, Tolima, La Guajira, Antioquia
y Bolivar presentan tasas de pobreza situadas entre 50% y 60% y de indigencia
situadas entre 13% y 20%. En Cundinamarca, Santander, Atlantico, Risaralda,
Quindio y Meta la pobreza oscila entre 40% y 50% y la indigencia entre 10% y 17%.
Los departamentos mas ricos (pobreza inferior a 38% e indigencia inferior al 10%)
son Bogota y el Valle del Cauca.

4. Pobreza e indigencia en las principales ciudades

Entre las cuatro principales areas metropolitanas (Cuadro 6), Bogota y Cali presentan
actualmente los menores indices de pobreza (entre 29% y 30%) y de indigencia
(entre 4,0% y 5,5%). Cali cuenta con un ingreso por persona menor que el de Bogota,
pero la distribucion es mejor.

En Barranquilla y en Medellin la indigencia oscila entre 8% y 8,5% y la pobreza entre
39% y 46%. En Medellin, la pobreza (la mas elevada entre las cuatro principales
ciudades) supera a Cali en mas de 16 puntos: aunque el ingreso por persona es
similar, la distribucion del ingreso es peor (el Gini es mas alto).

5. Laintensidad de la pobreza y porcentaje del ingreso per capita necesario
para eliminarla

La intensidad de la pobreza y la indigencia puede captarse mediante dos indicadores
basicos: El primero (B) es la brecha porcentual media —por habitante- entre la linea
de pobreza (o indigencia) y el ingreso de los pobres (o indigentes). El segundo
(S) es el indice de Foster-Greer-Thorbecke, es decir la severidad de la pobreza o la
indigencia. El Grafico 7 presenta también el porcentaje anual (x) del PIB necesario
para eliminarlas®.

Entre 1995 y 1999, las brechas de indigencia y pobreza asi como la severidad de
estas se habian elevado considerablemente. Desde 2000 y desde 2002 (para la

4 B=[3(L-Yp)/LI/N, donde L (linea de pobreza o indigencia per cépita); YP (ingreso per capita de los pobres); N (poblacion total).
S=[3((L-Yp)/L)A2]*N. El cuadrado aumenta la ponderacion que tienen las brechas porcentuales de los mas pobres; por eso es un
indice de severidad.w=B*L/PIBpc, donde PIBpc (es el PIB por habitante).
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pobreza) se volvieron a reducir, recuperando los niveles de 1992-1995. Entre 1995
y 1999, el porcentaje del PIB que habria que redistribuir para eliminar la indigencia
habia pasado de 1,0% a 2,4%; las cifras preliminares de 2005 reducen otra vez
esa cifra a 1,0. Por su parte, el porcentaje del PIB necesario para reducir a cero la
pobreza habia pasado de 9,3% a 14,9% entre 1995 y 1999; para 2005 habia vuelto
a caer a 9,3%.

Grdfico 7
Brecha y severidad de la pobreza y la indigencia y porcentqje del ingreso
per cdpita necesario para eliminarlas
(Datos provisionales 2003-2005)

a) Indicadores para la indigencia
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Nota: Las cifras de 2003-2005 (que para fin del ajuste a Cuentas Nacionales, usa las definitivas de 2002) son susceptibles de cambio tan pronto se
publiquen Cuentas Nacionales posteriores. Las de 2005 estan basadas, ademas, en estimaciones preliminares del Dane sobre el crecimiento anual
del PIB en los tres primeros trimestres de ese ano).

Fuente: Calculos MERPD con base en las ENH diciembre (1991), ENH septiembre (1992-2000),
ECH tercer trimestre (2001-2005).
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6. La desigualdad en Colombia

La distribucion del ingreso (la factorial y la personal) se deteriord6 enormemente
durante los afios noventa.

Las Cuentas Nacionales —que solo llegan a 2002- indican que la participacion de los
ingresos laborales (remuneracion de asalariados y rentas mixtas) en el PIB perdio
4,4 puntos porcentuales entre 1994 y 2001 antes de volver a mostrar signos de
recuperacion (Grafico 8a). Los ingresos de los hogares medidos por las encuestas de
hogares (que se ajustan a Cuentas Nacionales) incluyen, ademas de los laborales,
rentas de vivienda (efectivas e imputadas), ingresos de capital y algunas transferencias.
Su participacion en el PIB habria perdido 6,6 puntos entre 1994 y 2000 y vuelto a
reponerse parcialmente en adelante.

Entre 1991 y 1999 (panel b), la parte del 20% mas rico en el ingreso personal
se elevd de 61,3% a 65,4%; la del 20% mas pobre se redujo de 3,2% a 1,6%; la
relacion entre la parte del quintil 5 y el quintil 1 pasé de 19,1 a 42,1 y el Gini se
elevo de 0,546 a 0,600 (panel ¢). Desde entonces, las cifras han mejorado pero
siguen siendo inaceptables: partes de los quintiles 1 y 5 en 2005 (2,9% y 61,7%);
Gini (0,553).

Colombia es, sin duda, uno de los paises mas desiguales, en América Latina y
en el mundo. El Grafico 9 compara la proporcién del consumo (o el ingreso), que
corresponde al quintil mas pobre. En 2002 —cifras del Banco Mundial- sélo 2,7%
del ingreso total de la poblacién colombiana iba al primer quintil. En América Latina
(panel a), una regién con indices de desigualdad muy elevados, el pais se ubica en
el puesto cinco, pero su desigualdad no esta muy lejana de la de otros ocho paises.
Visto desde un punto de vista mas global, la desigualdad encontrada en Colombia
es de una magnitud extrema (panel b).
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Grdfico 8
Evolucion de la desigualdad a nivel nacional

a) Ingreso laboral y de hogares (%PIB)
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Fuente: Dane, Cuentas Nacionales y Encuestas Nacionales de Hogares (septiembre).
Datos por persona unidad de gasto.
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Grdfico 9
Porcentgje del consumo (o ingreso) nacional del quintil mds pobre (1998-2002)

a) América Latina
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Fuente: World Development Indicators, Banco Mundial.
Los datos varian entre 1998 y 2002. (B)

D. Perfil nacional y regional de los pobres

La ECV-2003 permite dibujar —por quintiles nacionales del ingreso per capita y por
condicién de pobreza- un perfil demografico, educativo y laboral, en seguridad social,
vivienda y servicios publicos, y riesgos medioambientales y sociales. Ese perfil es
clave para el diseno de las politicas contra la pobreza. Las lineas siguientes son
una sintesis de lo que se expone en un documento especial preparado por la Mision
(Lopez, Millan, Lasso, 2006).
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1. Caracteristicas demograficas de los hogares

La demografia desempefia un papel importante en la etiologia de la pobreza. Mas
ninos significan para las familias pobres menores ingresos per capita, no sélo porque
el mismo ingreso se divide por un denominador mayor, sino porque —por el lado del
numerador— dificultan la participacion laboral de las mujeres y, por tanto, la consecucion
de ingresos. Los pobres se han rezagado en la transicién demografica, en particular en
materia de fecundidad: la educacion de las mujeres pobres es muy precaria, factor clave
para la disminucion de la fecundidad. Por ello, la educacién sexual y reproductiva, y el
control natal, pueden cumplir un rol decisivo en la lucha contra la pobreza, enfocados
hacia las zonas rurales, los quintiles mas bajos, las regiones mas vulnerables y, dentro
de éstas, la poblacion adolescente (Florez y Soto, 2006).

a. Los hogares pobres son mas grandes que los no pobres: 4,5 vs. 3,3 personas
(Grafico 10a). La diferencia pobres/no pobres es mas aguda en el sector rural (4,7
vs. 3,3). El tamano promedio de los hogares pobres es aun mayor en las regiones
Atlantica (5,1 personas), Pacifica (4,8 personas) y en la Orinoquia (4,7), en contraste
con lo que sucede en San Andrés y Providencia (3,7).

Grdfico 10
Personas y ninos por hogar, quintiles y condicion de pobreza

a) Personas por hogar
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b) Ninos 0-11 por hogar
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Fuente: Calculos MERPD con base en ECV-2003.

b. Tienen mas ninos (Grafico 10b). A nivel nacional, los hogares, en promedio,
contaban en 2003 con un nino (entre O y 11 anos). El primer quintil tenia 1,6; el
quinto 0,4. En los hogares pobres la cifra supera en mas del doble la de los no pobres
(1,4 vs. 0,6). La brecha rural-urbana es muy alta (1,3 vs. 0,9). Las regiones con el
mayor numero promedio de nifios por hogar son la Atlantica y la Pacifica, las mas
rezagadas en la transicion demografica. San Andrés y Providencia y Bogota estan en
el otro extremo.

c. Estan sujetos al ciclo de vida de la pobreza (cae con la edad). Los nifos —sobre
todo los campesinos— son el grupo mas vulnerable; el de 50 a 64 anos, el menos. La
incidencia de la pobreza vuelve a subir ligeramente para la poblacion mas vieja (de
65 anos y mas) y este ascenso es mayor en el sector rural. No obstante, salvo en
la costa Atlantica, la poblaciéon de 65 afnos y mas sufre una pobreza menor frente al
promedio. Todas las regiones muestran mayores indices de pobreza para los ninos
(especialmente los menores de 12 anos). (Grafico 11)

2. Caracteristicas de los jefes de hogar
a. Los hogares rurales con jefatura femenina tienen mayor riesgo de caer en
pobreza. El 30,9% de los jefes de hogares son mujeres (34,2% en las cabeceras;

20,8% en las zonas rurales). En el campo, los hogares con jefatura femenina se
concentran en los quintiles mas bajos. Por eso, la incidencia de la pobreza en ese tipo
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de hogares es de 69% (frente a una media rural de 63%). La jefatura femenina es mas
elevada en las cabeceras de la Amazonia y Orinoquia (36,3%) y resulta menor en las
regiones Central (28,4%) y Atlantica (28,7%).

Porcentaje

Grdfico 11

Incidencia de pobreza por grupos etarios
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mas

7all

—=e— Urbano mujeres

~——e— Rural hombres

Fuente: Calculos MERPD con base en ECV-2003.

Grdfico 12

Incidencia de pobreza por grupo etario del jefe del hogar,
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b) Jefatura masculina
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Fuente: Calculos MERPD con base en ECV-2003.

A nivel nacional, el porcentaje de jefatura femenina es similar entre hogares pobres y
no pobres. No pasa lo mismo en las zonas rurales (22,7% vs. 17,5%) ni en Antioquia
(34,1% vs. 29,6%) y Valle del Cauca (38,4% vs. 31,2%). En Bogota, la jefatura
femenina esta asociada con la pobreza extrema (40,8% en el primer quintil), pero no
con la pobreza.

b. Edad y ciclo de vida del jefe. Con la edad, los ingresos del jefe suben y la tasa de
dependencia disminuye a medida que los hijos salen del hogar o empiezan a generar
sus propios ingresos. Las personas que pertenecen a hogares con jefatura femenina
alcanzan el mayor riesgo de caer en la pobreza cuando la jefa tiene entre 25 y 34
anos de edad. Este riesgo desciende a medida que la jefe envejece, y alcanza su punto
mas bajo cuando ésta cuenta con 65 anos y mas.

3. Analfabetismo, educacion y capacitacion laboral

a. A pesar de los progresos, el analfabetismo sigue siendo muy elevado entre
los jovenes pobres de las zonas rurales

El analfabetismo (Grafico 13a) ha caido para las nuevas generaciones. Afectaba en
2003 a 7,9% de la poblacion de 15 afios o mas, pero sélo a 2,5% de los jovenes de
15 a 24 anos. No obstante, atin es mayor entre los pobres que entre los no pobres
(3,5% vs. 1,2%), sobre todo, en las zonas rurales (6,8% de los jovenes pobres).
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Por regiones, la Pacifica, la Atlantica y el departamento de Antioquia exhiben un
analfabetismo superior al promedio nacional y requieren estrategias focalizadas.

Grdfico 13
Analfabetismo y anios de educacion entre los pobres y no pobres

a) Analfabetismo
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Fuente: Calculos MERPD con base en ECV-2003.

b. Ahos medios de educaciéon

Los anos medios de educacion (Grafico 13b) se han elevado para las generaciones
mas jovenes (los de 15-24 son mas educados que los de 15 y mas). No obstante
—incluso para los jovenes—, subsiste una brecha de 2,5 afios entre pobres y no pobres a
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nivel nacional y de 4,8 anos entre el 20% mas rico y el 20% mas pobre. La educacién
media de los jovenes pobres es mucho mas baja en el caso rural (5,7 afios) que en el
urbano (8,5 anos); la de los no pobres urbanos es 10,8 anos.

¢. Aunque los pobres han ganado acceso a la educacion basica y media, la
superior sigue siendo para ricos. La educacion superior es, claramente, un privilegio
reservado para los quintiles de ingresos mas altos. La tasa de cobertura neta fue de
17,6% en 2003 a nivel nacional. Variaba entre 3,1% y 4,5% (primero y segundo
quintil) a 22,0% y 47,0% (cuarto y quinto quintil). La diferencia entre la tasa para
pobres y no pobres es enorme: 6,3% vs. 30,7%, respectivamente. El acceso a la
educacion superior esta altamente concentrado en las cabeceras (tasa neta 22,1% vs.
3,5% en las zonas rurales).

Por deciles de ingreso, las inequidades en el acceso a educacion superior se magnifican.
Para 2005, 2 de cada 100 jovenes pertenecientes al 10% mas pobre de la poblacion
asistian a educacion superior; también lo hacian 14 de cada 100 jovenes del decil 5y
91 de cada 100 jovenes pertenecientes al 10% mas rico de la poblacion. Ademas, la
calidad de la educacion en promedio es mas alta en los deciles mas altos.

Grdfico 14
Cobertura en educacion superior por deciles-2005
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;Cudntos y quiénes son los pobres en Colombia? Wl

d. Los pobres se benefician mas de la capacitacion laboral pero tienen menos
acceso a esta. El porcentaje de personas capacitadas que atribuyen a la capacitacion
beneficios laborales basicos (conseguir un empleo o promocionarse en el que tenia;
crear su propia empresa u obtener crédito para ella y mejorar los ingresos) es mayor
que el de no pobres (Grafico 15). Sin embargo, el acceso de los pobres a la capacitacién
laboral es muy restringido (5,7% de la PET vs. 14,5% para los no pobres).

Grdfico 15
Capacitacion laboral entre pobres y no pobres
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Fuente: Calculos MERPD con base en ECV-2003.

4. Vinculacion al mercado de trabajo, tasa de dependencia e ingresos laborales
de los pobres

Dejando de lado las ayudas interfamiliares (importantes en los quintiles mas bajos), a
falta de ingresos de capital, los pobres dependen mucho mas de los ingresos laborales
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(78,6% del ingreso del hogar vs. 71,2% para los no pobres). En las cabeceras
municipales, esas dos cifras fueron 76,1% y 68,8%, respectivamente; en las rurales,
cercanas ambas a 83%. Porque la principal fuente de ingresos de los pobres es el
trabajo, conviene detenerse en el analisis de su acceso al empleo y en sus condiciones
laborales:

a. Hogares pobres: menor participacion laboral, menor tasa de ocupacion,
mayor desempleo y tasa de dependencia mas elevada

La tasa de participacion laboral de los pobres —sobre todo la femenina- es menor (mas
ninos restringen la vinculacién de las mujeres al mundo del trabajo). Paralelamente,
los menores niveles educativos de los pobres (en especial, de las mujeres pobres)
dificultan la consecucion de trabajo (la tasa de ocupacion de los pobres es mas baja y
la de desempleo mucho mayor). (Grafico 16)

Mas ninos (y menos personas en edad de trabajar), menor tasa de participacién
laboral y mayor desempleo se traducen para los pobres en mayor nimero de personas
dependientes econémicamente de cada trabajador. La cifra media era, en 2003, de
2,6 (3,4 en el primer quintil; 1,8 en el quinto quintil). Los hogares pobres tenian una
persona mas que los no pobres, que dependia de cada trabajador (3,1 vs. 2,1). Esa
tasa en el sector rural (2,7) era ligeramente mas alta que en el medio urbano (2,5).
La mayor es la de la Costa Atlantica; la menor la de San Andrés y Providencia (2,0).
La region Pacifica, Bogota, el Valle, y la Orinoquia y Amazonia (donde las cifras se
refieren solo a las cabeceras) exhiben niveles de 2,4 (inferior al promedio nacional).

b. Los trabajadores pobres dependen mas de los sectores agropecuario e
informal y -por su baja educacion- devengan, en promedio, apenas medio

salario minimo

Por su bajo nivel educativo, los trabajadores pobres, generalmente, sélo pueden
aspirar a vincularse a los sectores informal y agropecuario (Grafico 17a 'y 17b). En
el campo, 67,5% de los trabajadores pobres® esta vinculado al sector agropecuario
(casi todo informal); el resto depende del comercio y los servicios por cuenta propia

° Para los no pobres, esta cifra es de 53,4%.
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Grdfico 16
Participacion, ocupacion, desempleo y dependencia en hogares pobres y no pobres
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d) Tasa de dependencia
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Fuente: Calculos MERPD con base en ECV-2003.

(también informales). En las urbanas 81,3% de los trabajadores pobres laboran en el
sector informal (frente a 52,1% de los no pobres).

Por ello, y porque por debajo de la secundaria completa los ingresos son inferiores a
un salario minimo (Grafico 17d), los trabajadores de un hogar pobre (Grafico 17¢)
devengaban apenas 0,7 salarios minimos (vs. 2,6 para un trabajador de un hogar no
pobre). El trabajador rural gand, en promedio, cerca de 80% del minimo mensual legal
vigente. Los urbanos 2,5 veces mas que los rurales. Los ingresos por trabajador en la
costa Pacifica son los menores de todos (320.000 pesos de 2003), frente a 984.000
en Bogota. Las regiones Oriental y Central, y Antioquia, exhiben ingresos laborales

Grdfico 17
Empleo agropecuario e informal e ingresos laborales por trabajador
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similares, de alrededor de 460.000 pesos. Las diferencias mas grandes entre ingresos
laborales de pobres y no pobres se encuentran en Bogota y la region Atlantica.

5. Proteccion social

La apreciacion subjetiva que los colombianos hacen sobre su estado de salud difiere
por quintiles del ingreso per capita y por zona de habitacion: “buena” (19% en el 20%
mas rico; 4% en el 20% mas pobre); “mala o regular” (19% y 37%, respectivamente).
El 37,0% de la poblacion rural considerd su salud “regular o mala”, frente a 24,7%
en las cabeceras urbanas.

El 62% de los colombianos (Grafico 18) estaba afiliado a algiin seguro de salud
en 2003, a través del régimen subsidiado o del contributivo, con una brecha entre
el sector urbano y el rural de 14 puntos porcentuales (65,7% vs. 52,0% para los
sectores urbano y rural). La brecha de afiliacion entre el primer y el quinto quintil es
de gran magnitud: 47,7% (Q1) vs. 83,6% (Q5).

Apenas un cuarto de los ocupados estaban afiliados a un fondo de pensiones en
2003, con una alta concentracion en los quintiles mas altos. La discrepancia que
existe entre las tasas de afiliacion a pensiones urbana y rural es verdaderamente
enorme: 30,6% para el sector urbano vs. sélo 7,6% en el sector rural; gran parte de
esta brecha se explica por la alta concentracion de la poblacion rural en los quintiles
bajos. Sin embargo, gran parte también es explicada por una menor tasa de afiliacion,
aun al contrastar niveles de ingreso similares: al comparar los mismos quintiles en
el sector rural y urbano, se nota que la tasa de afiliacion en el sector urbano es
dos veces aquella del sector rural. La regién con menor afiliacién a pensiones es la
Pacifica (11,2% de los trabajadores); esta situacion no es sorprendente debido a que
esta region también tiene el mas alto indice de informalidad. Esta es seguida por las
regiones Central (15,7%) y la Atlantica (18,3%). En todas las regiones se encuentra
una alta correlacion entre el quintil de ingreso y la afiliacion a pensiones, esta ultima
siendo un privilegio de la poblacién no pobre.
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Grdfico 18
Afiliacion a pensiones y salud

a) Porcentaje de trabajadores afiliados a pensiones
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Fuente: MERPD (2006a), con base en la ECV-2003.

Respecto a la evaluacion en las coberturas de salud y pensiones, los graficos 19a y
19b muestran que, si bien, ha habido un incremento importante en el sector formal
entre 2001 y 2005, queda mucho por hacer, especialmente en el sector informal y
mas especificamente en el sistema pensional.

Por un lado, la afiliacién al sistema de salud en el sector formal aumenté 4 puntos
al pasar de 89% en 2001 a 93% en 2005 y en el sector informal el avance fue
de 16 puntos pasando de 58% a 74% en el mismo periodo. Esto significa que los
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esfuerzos por lograr mayores coberturas en el sistema de salud han tenido un impacto
importante, sobre todo, en el sector informal; no obstante, se debe seguir en el esfuerzo
por mantener esta tendencia y tomar algunas medidas adicionales que se consignan
en este documento mas adelante. En particular, la forma en que se estan ampliando
las coberturas de salud en el sector informal, a través del régimen subsidiado, no
es la mas adecuada, puesto que se pueden generar incentivos negativos hacia la
formalizacion de la economia y dependencia econdmica del Estado en los beneficiarios
de un subsidio que en muchos casos no es necesario.

Por otro lado, el sistema pensional no registra el mismo avance y falta mucho para
lograr mejores resultados. El sector formal pasé de 67% en 2001 a 73% en 2005,
mientras que el sector informal aumentd tan sélo 4 puntos en el mismo periodo
pasando de 11% a 15%. Como puede observarse todavia hay mucho camino por
recorrer para mejorar estos guarismos y en este sentido la Mision hace una serie de
recomendaciones consignadas mas adelante en este documento. En particular, es de
suma importancia flexibilizar los mecanismos de acceso al sistema para la poblacion
del sector informal, cuyos ingresos son muy volatiles.

Grdfico 19
Coberturas en pensiones y salud
(Sectores_formal e informal)
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b) Afiliados al sistema de salud
1007 93 Formal

90- //—/‘
89
2005
o /”/‘Hforma
2001 74

70

Porcentaje

2005
60

50 %8

2001

40 . . . . .
Qi Q2 @3 Q4 Qs

Fuente: MERPD.

6. Vivienda y riesgos ambientales
a. Tenencia de vivienda: mas precaria entre los pobres

Una comparacion entre los hogares pobres y no pobres en cuanto a la tenencia
de la vivienda arroja los siguientes resultados a nivel nacional: el indice de
propiedad (47,3% vs. 51,2%) y de viviendas en proceso de pago (3,3% vs. 6,9%)
es ligeramente inferior para los pobres; el de arriendo es similar (cercano a 30%) y
el de usufructo o la ocupacion de hecho (formas precarias de tenencia) es mucho
mayor para los pobres (19,7% vs. 9,7%, respectivamente). De manera paralela, el
indice de propiedad es mayor en el campo que en las ciudades (58,8% vs. 46,2%,
respectivamente) —en las ciudades crece claramente con el quintil- lo mismo
que el indice agregado de usufructo y ocupaciéon de hecho (28,9% vs. 10,9%,
respectivamente).

La region Pacifica se destaca como aquella con la mas alta tasa de propiedad de
vivienda (62,7%), seguida por la region Atlantica, con 59,8%. Irénicamente, son
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éstas también las regiones que figuran con los mas altos indices de pobreza. En el
Pacifico, es interesante también notar que los hogares pobres tienen mas alto indice
de propiedad de vivienda que los no pobres. En particular, en esta region, 67,4% de
los hogares en el primer quintil contaban con vivienda propia. Bogota muestra un
gran contraste por quintiles, con sélo 20,6% como propietarios en el primer quintil
de ingresos, vs. 52,5% en el quinto quintil. EI Valle del Cauca también muestra una
gran correlacion entre el quintil de ingreso y condicion de pobreza con la propiedad de
vivienda: 52,2% de los hogares no pobres eran propietarios de vivienda, vs. 37,9%
de los pobres.

b. La calidad de la vivienda de los pobres es inferior, especialmente en las

zonas rurales

El indice de necesidades basicas insatisfechas (NBI) considera una vivienda como
inadecuada si tiene piso de tierra y esta ubicada en zona urbana; o en la zona
rural, si tiene piso de tierra y material precario en las paredes. De acuerdo con esta
definicion restringida (Grafico 20a) 5,9% de los hogares colombianos tenian vivienda
inadecuada en 2003. Para los pobres esa cifra era casi 4 veces mas alta que la de la
poblacion no pobre (9,9% vs. 2,4%).

El porcentaje de hogares con viviendas inadecuadas es mayor en las zonas rurales
(16,4% vs. 2,5% en las cabeceras). Por regiones, la Atlantica presenta un mayor
indice de vivienda inadecuada (15,6%). Es seguida, lejanamente, por Antioquia
(6,7%) y la region Pacifica (6,3%). En la region Pacifica, tal como en la Atlantica,
alrededor de 18% de los hogares habitaban una vivienda con piso de tierra. El
Valle del Cauca tiene condiciones similares a las de Bogota en términos de vivienda
inadecuada, mientras que en San Andrés y Providencia, el fendmeno es bastante
escaso (0,2%). En la region de Orinoquia y Amazonia (donde la encuesta solo cubrié
la zona de cabecera), la vivienda inadecuada golpea de manera desproporcionada
a los pobres: 8,6% de estos hogares tenia vivienda inadecuada, frente a sélo 1,0%
de los hogares no pobres.
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Grdfico 20
Calidad de la vivienda y cobertura en servicios publicos
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El estudio sobre vivienda y pobreza realizado para la Misién (Torres, y otros, 2006),
que se basa en una definicion mas amplia de la calidad de la vivienda®, arroja los
siguientes hechos significativos:

e (Caso urbano: El déficit de vivienda afecta a 30,2% de los hogares y tiene un
caracter mas cuantitativo (19,8%) que cualitativo (10,4%). El 36,2% de los
hogares urbanos pobres (vs. el 14,1% de los hogares urbanos no pobres) habita
viviendas precarias (carencias cualitativas: 19,8%, especialmente por falta de
servicios publicos; carencias cuantitativas: 16,5%, principalmente por problemas
de cohabitacién). El 65,9% del déficit de vivienda corresponde a los hogares
pobres.

e (Caso rural: El déficit de vivienda es mayor (afecta a 56,6% de los hogares)
pero tiene un caracter mas cualitativo que cuantitativo (45,6% vs. 11,0%,
respectivamente) en gran parte originado en carencias de servicios publicos
domiciliarios (19,4%). Se destacan también las relacionadas con la estructura de
las viviendas (sin paredes o pisos), unidades sin servicio sanitario y con pisos en
tierra y la categoria combinada concerniente a estructura y servicios (6,7%, 6,3%
y 6,1% de los hogares, respectivamente).

¢. Acceso a servicios publicos

A pesar de los progresos experimentados en materia de servicios publicos’, las
coberturas aun difieren marcadamente entre zonas urbanas y rurales (Grafico 20b):
recoleccion de basuras (93,4% vs. 16,7%); alcantarillado (90,5% vs. 16,0%);
acueducto (97,6%. vs. 53,5%); gas natural (46,8% vs. 2,4%); telefonia tradicional

5 De acuerdo con esta definicién, el déficit cuantitativo se refiere al nimero de hogares que requieren de una vivienda nueva
para su uso propio debido a los siguientes factores: i) hogares secundarios que habitan en la misma vivienda con otros hogares
(cohabitacion), independientemente de su tamafio o nimero de miembros; ii) viviendas que por la precariedad de sus materiales
y la falta de servicios domiciliarios de acueducto y alcantarillado deben ser sustituidas. Por su parte, el déficit cualitativo identifica
las viviendas de los hogares con carencias parciales en: i) estructura (paredes y techos); ii) espacio (hacinamiento); y iii) servicios
publicos (acueducto, alcantarillado, energia eléctrica, recoleccion de basuras). Este tltimo fenémeno se soluciona con politicas de
mejoramiento. (Torres y otros, 2006)

7 Entre 1997 y 2003 la cobertura rural del servicio de electricidad pasé de 77,2% a 83,1% (la urbana fue cercana al ciento por
ciento en esos dos anos). En acueducto, la cobertura urbana ha sido casi plena desde 1997; en el caso rural se ha avanzado
apenas ligeramente (de 49,3% a 53,5%). En alcantarillado los progresos son minimos: la cobertura urbana no cambio6 (90%)

y la rural pasé de 15,3% a 16,0%. En recoleccion de basuras —donde la urbana (94%) no cambi6 entre esos dos afos— la rural
pasé de 12,3% a 16,7%. En gas se avanzo en las cabeceras (de 25,1% a 46,7%); y en telefonia basica de 62,5% a 68,9% en las
cabeceras y de 5,0% a 10,7% en las zonas rurales. (Ramirez y otros, 2006)
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(68,9% vs.10,7%). La brecha que, en materia de cobertura, exhiben los hogares
pobres frente a los no pobres es relativamente baja en electricidad y acueducto,
tanto para el caso urbano como para el rural. Es, en cambio, mas pronunciada en
materia de telefonia (12,8 puntos porcentuales en el campo, 30,4 en las ciudades);
recoleccion de basuras (10,9 y 6,6 puntos, respectivamente); alcantarillado
(6,8 y 9,1, respectivamente); y gas natural urbano (13,9 puntos, en el campo
la cobertura de este servicio es minima para ricos y pobres). Dejando de lado
San Andrés y Providencia, que exhibe las menores coberturas en acueducto y
alcantarillado y telefonia tradicional, y que carece de gas natural, las zonas mas
desprotegidas en materia de servicios publicos son la Pacifica (que, en la ECV,
excluye el Valle del Cauca) y la Atlantica (en la Orinoquia y la Amazonia, la ECV
solo cubrio las cabeceras).

d. Las viviendas de los pobres estan mas expuestas a riesgos ambientales

El 16,2% de los hogares colombianos (Grafico 21a) consideré que su vivienda
estaba expuesta a, al menos, uno de los siguientes riesgos ambientales:
inundaciones, avalanchas, derrumbes o deslizamientos, hundimiento de terreno
y fallas geoldgicas. La percepcion de exposicion al riesgo esta concentrada en los
dos primeros quintiles (para un diagnéstico mas profundo, ver Lampis y otros,
2000). Para los hogares pobres, la cifra es de 20,2% y para los no pobres de
12,6%. Esa cifra resulta mayor en la zona rural. La regidon cuya poblacion tiene
la mas alta percepcion de riesgo es la Pacifica (35,2% en promedio, y 42,3%
en el primer quintil), seguida por la region Atlantica (23,1%) y las cabeceras
de Amazonia y Orinoquia (21,1%). Bogota (7,3%), Antioquia (10,6%), y San
Andrés y Providencia (10,5%) son las regiones con menos percepcion de riesgo.
En todas, los pobres se consideran desproporcionadamente afectados por el riesgo
ambiental, especialmente en Bogota.

7. Exposicion a riesgos sociales y acceso desigual a la justicia

La exposicion anual a la violencia (homicidios, lesiones/violaciones, secuestros,
extorsiones, desalojos, y otros; se excluyen atracos y robos) entre los hogares pobres
es mucho mayor (Grafico 21b): en las zonas rurales: 4,0% vs. 2,3% para los no
pobres; en las zonas urbanas: 3,1% vs. 1,9%. Esto se agrava por el hecho de que
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las barreras de acceso a la equidad y al aparato de justicia® parecen mas restrictivas
para los pobres: la pobreza econdmica genera “pobreza legal” y, por tanto, no basta
con que se reconozca la ciudadania politica para obtener acceso y equidad en las
relaciones con el sistema judicial (Fajardo y Hurtado, 2005). En particular, hay
evidencia de que los costos directos e indirectos de los procesos judiciales son mas
altos para la poblacion pobre y de altos niveles de desconfianza de la poblacién en la
administracion de justicia.

Grdfico 21
Exposicion a riesgos ambientales y sociales
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Fuente: Calculos MERPD con base en la ECV-2003.

8 Se trata de la falta de informacion sobre el sistema legal y juridico (desconocimiento de derechos y mecanismos para
reivindicarlos); de barreras culturales (estigmatizacion de la ley y de la policia, incomunicacion, percepcion de vulnerabilidad
ante las autoridades); del disefo del sistema legal (distancia geogréfica con las instituciones de justicia, lentitud en la toma de
decisiones judiciales, complejidad y formalismo procesal, dualismo legal); de la existencia de actores ilegales; de la corrupcion, de
la representacion legal inadecuada; de los altos costos de los tramites judiciales; de la desconfianza en el sistema juridico y legal y
de la existencia de précticas cotidianas informales o ilegales. Ver Fajardo y Hurtado (2005).
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8. Grupos mas vulnerables a la pobreza

Frente al promedio de la poblacién colombiana (55,3% de pobres y 19,5% de
indigencia medidas por la ECV-2003), los siguientes grupos poblacionales exhiben
una incidencia de pobreza e indigencia mas elevada (Grafico 22):

a. Los nifios. El 68% de la poblacién infantil colombiana es pobre y 27% indigente.
En las zonas rurales las cifras son 80% y 37%. La pobreza e indigencia infantil son
especialmente elevadas en la region Pacifica (80% y 38%), en la Central (77% y
35%), en Antioquia (76% y 33%) y en la costa Atlantica (70% y 31%).

b. Las mujeres rurales. Por sexo, la incidencia de la pobreza e indigencia no muestra
importantes diferencias a nivel nacional (mujeres: 55,5% en pobreza, 19,6% en
indigencia; hombres: 55,1% en pobreza, 19,4% en indigencia). No obstante, en las
zonas rurales se ven diferencias mas marcadas, entre hombres y mujeres (72,5% vs.
69,4% en pobreza, respectivamente; 29,8% y 32,2% en indigencia, respectivamente),
asi como, en especial, entre hogares con jefatura femenina y masculina (pobreza:
68,8% vs. 61,5%; indigencia: 32,6% vs. 24,6%, ambos respectivamente).

Cuadro 7
Indicadores de pobreza con enfoque de género

Total nacional Urbano Rural

Total Pobre No pobre Total Pobre No pobre Total Pobre No pobre

Porcentaje sin ingresos a nivel individual"

Hombres (%) 20 26 14 20 27 15 20 25 11
Total mujeres (%) 42 51 33 38 46 31 57 63 45
Mujeres cédnyuges (%) 51 61 40 46 56 37 64 71 51

Ingreso global ¥

Hombres 601 205 982 721 233 1.099 274 152 486
Muijeres 323 96 554 387 119 611 97 42 212
Brecha de género® (%) 53 44 46 49 44 65 73 56

Ingreso promedio de jefes de hogar?

Hombres 827 282 1.319 1.010 330 1.503 359 199 615
Mujeres 628 199 1.034 709 229 1.098 213 101 462
Brecha de género (%) 29 22 30 31 27 41 49 25

Para mayores de 15 afos. ¥ En miles de pesos de 2003. % Se refiere a la diferencia porcentual entre el ingreso masculino y el ingreso femenino.

Fuente: Calculos MERPD con base en ECV-2003.




B Pobreza y desigualdad en Colombia. Diagnéstico y Estrategias

Los tres indicadores sugeridos por CEPAL-UNIFEM (2004), para medir la pobreza con
enfoque de género arrojan los siguientes resultados (Cuadro 7):

e Porcentgje de personas mayores de 15 anos sin ingresos individuales:
mujeres, 42%; hombres, 20%. Ese porcentaje es mayor para las mujeres pobres
(especialmente si son cényuges) y, sobre todo, en el caso rural.

e [Ingreso global devengado: el de las mujeres fue 46% mas bajo que el de los
hombres. Esta brecha de género es mas pronunciada para las mujeres pobres
(49% en el caso urbano; 73% en el rural). Para las jefas de hogar, la brecha de
género es también mayor para las pobres, sobre todo en el caso rural (49% vs.
25% para las no pobres rurales).

¢. Los indigenas y afrodescendientes:

e EI 67,9% de los indigenas son pobres y 29,8% indigentes (Grafico 22). Los mas
afectados son quienes viven en las zonas rurales (73% y 32%) y, en especial, los
de la region Pacifica (80% y 38%). Quienes viven en la Orinoquia y Amazonia y
en Antioquia son mas pobres que el promedio pero menos indigentes.

e E162,0% de los afrodescendientes son pobres y 25,0% indigentes (Grafico 22). Los
mas afectados son quienes viven en las zonas rurales (74% y 34%); en especial
los de la region Pacifica y la costa Atlantica.

El estudio realizado para la Mision sobre etnias (Urrea y otros, 2005) concluye
que los hogares promedio pertenecientes a grupos étnicos son mucho mas
propensos a estar en condicién de pobreza o miseria, en comparacion con los no
étnicos. Los autores proponen la idea de un efecto combinado sobre la pobreza
de: i) las caracteristicas socioecondmicas; y ii) de la condicion de minoria étnica,
que histéricamente ha acumulado un conjunto de handicaps que la dejan en
mayor desventaja y, por lo mismo, en desigualdad frente a la poblaciéon no
étnica del pais.

Los mayores de 64 son usualmente considerados como una poblacion mas afectada
por la pobreza (por sus bajos niveles de empleo y malas condiciones de salud). No
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obstante, en Colombia, en las zonas rural y urbana y en las diversas regiones®,
resultan menos pobres que el promedio de la poblacion.

Grdfico 22
Pobreza e indigencia por grupos poblacionales
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Fuente: Calculos MERPD con base en la ECV/-2003.

E. Conclusiones
1. La medicion de la pobreza

El Dane realizd tres estimaciones diferentes (en 1988, 1998 y 2005) de las lineas
de pobreza e indigencia. Los niveles de pobreza resultantes difieren (también si se
hacen via gastos o via ingresos o si se efectiian antes y después de subsidios). Pero
con cualquier metodologia las tendencias son las mismas: deterioro (1996-1999),

9 Con excepcion de la region Atlantica.
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reduccion pasajera (2000-2001), nuevo agravamiento (2002) y nueva reduccion
(2003-2005).

Para su trabajo, la MERPD ha usado las nuevas lineas reestimadas por el Dane (M05)
y aplicado los métodos de ajuste a Cuentas Nacionales usados internacionalmente. Pero
es consciente de que —-mientras no exista un regulador internacional aceptado por todos
y que trace pautas en materia de mediciones— se debe proseguir la discusion sobre la
medida de la pobreza y que, si quiere monitorearla, el pais debe ponerse de acuerdo
en esta materia. Ademas, por su complejidad en materia metodoldgica y operativa,
el proceso de medicion de la pobreza no solo se presta a errores sino que suscita la
desconfianza del publico, que teme por la manipulacion politica de las cifras.

Esa es la razén por la cual esta Mision le recomendd al Dane constituir un grupo
especial (que entrd a operar en el primer semestre de 2006) para discutir las diversas
metodologias y realizar los calculos de la pobreza y, a la vez, designar una Comision
asesora de alto nivel (que apenas ha comenzado a reunirse), compuesta por académicos
nacionales y extranjeros y por representantes del Gobierno, encargada de apoyar
metodoldgicamente y auditar las estimaciones que haga ese grupo. Sin embargo,
el trabajo del Dane en esta materia ha sido y sera lento (la entidad debe esperar los
nuevos datos censales y los resultados de las nuevas encuestas de ingresos y gastos).
Por un tiempo, el DNP debera seguir a cargo de las estimaciones.

Al respecto (y mientras el Dane pueda finalmente encargarse en forma directa de las
mediciones periddicas), la Mision contra la pobreza le hace al Gobierno Nacional estas
tres recomendaciones:

e Poner a disposicion del publico las bases de datos de las encuestas de hogares y
los principios de la metodologia, asi como los programas de calculo de la pobreza
y la indigencia, de manera que los interesados puedan replicarlos.

e Establecer un cronograma preciso para la publicacion de cifras definitivas y
provisionales de pobreza e indigencia.

e Identificar los posibles cambios metodologicos que pueda haber introducido la
nueva encuesta de hogares GEIH.

e Comisionar a la CEPAL para supervisar las estimaciones realizadas por el DNP.
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2. Evolucion de la pobreza y la desigualdad en Colombia

La sociedad colombiana ha superado los impactos de la crisis sobre la pobreza y la
indigencia, sobre todo en el caso urbano. El nimero de indigentes —que a nivel nacional
habia alcanzado un pico cercano a 10,3 millones en 1999- ha caido sustancialmente.
La cifra de 2005 (sujeta a posibles revisiones) es cercana a 6,6 millones y similar a la
de 1996; y se distribuye por mitades entre las cabeceras y las zonas rurales. El nimero
de pobres habia alcanzado un maximo de 24,2 millones en 2002. En la actualidad, es
cercano a 21,9 (2,3 millones menos). El 37% vive en las zonas rurales.

No obstante, hacia el _futuro tenemos ante nosotros los siguientes retos: reducir
aun mds la indigencia y la pobreza no solo en las zonas rurales —donde los actuales
niveles (27,5% y 68,2%) resultan inaceptables—, sino en las zonas urbanas, donde
a pesar de los logros recientes queda mucho por hacer.

Los departamentos mas pobres (pobreza superior a 70%; indigencia por encima de
30%) y donde se requiere una intervencion prioritaria son Choc6, Boyaca y Cérdoba.
Les siguen Narino, Huila, Sucre, Caucay Tolima (pobreza entre 60% y 70% e indigencia
entre 30% y 35%). Cesar, Norte de Santander, Caldas, Caqueta, Magdalena, Bolivar,
Antioquia, Cundinamarca y La Guajira presentan tasas de pobreza situadas entre
60% y 50%; y de indigencia, entre 20% y 13%.

Entre las cuatro principales areas metropolitanas, Bogota y Cali registran actualmente
los menores indices de pobreza y de indigencia. Cali cuenta con un ingreso por persona
menor que el de Bogota pero la distribucion es mejor. En Barranquilla y en Medellin la
indigencia oscila entre 10,5% y 11,0% y la pobreza entre 45% y 47%. En Medellin,
la pobreza (la mas elevada entre las cuatro principales ciudades) supera a la de Cali
en mas de 15 puntos: a pesar de que el ingreso por persona es ligeramente superior,
la distribucién del ingreso es peor.

Entre 1995 y 1999, el porcentaje del ingreso por habitante necesario para reducir
a cero la indigencia habia pasado de 1,2% a 3,0%; las cifras preliminares de 2005
rebajan esa cifra a 1,3%. De esta forma, indican que la erradicacion de la indigencia
esta al alcance del pais. Por su parte, el porcentaje del ingreso per capita necesario
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para erradicar la pobreza habia pasado de 11% a 19% entre 1995 y 1999; para 2005
habia vuelto a caer a 12%. Esto significa que la erradicacién de la pobreza tomara
mas tiempo.

Colombia es, sin duda, uno de los paises mds desiguales de América Latina ),
consecuentemente, del mundo. Entre 1991 y 1999, la parte del 20% mas rico en
el ingreso personal se elevd; la del 20% mas pobre se redujo y el Gini aumento.
Desde entonces, las cifras han mejorado pero siguen siendo inaceptables: partes de
los quintiles 1y 5 en 2005 (2,9% y 61,7%); Gini (0,553).

3. Perfil de los pobres

» Los hogares pobres son mds grandes y tienen mds ninos. La incidencia de la
pobreza cae con la edad. Los hogares rurales con jefatura femenina tienen mayor
riesgo de caer en pobreza.

e Educacion: A pesar de los progresos, el analfabetismo es atun muy elevado
entre los jovenes pobres de las zonas rurales. Los anos medios de educacion se
han incrementado para las generaciones mas jovenes, empero —incluso para los
jovenes— subsiste una gran brecha entre pobres y no pobres, mas acentuada en
el caso rural. No obstante, aunque los pobres han ganado acceso a la educacion
basica y media, la superior sigue siendo para ricos. Paralelamente, aunque los
pobres se benefician mas de la capacitacion laboral, tienen menos acceso a esta.

e Vinculacion al mercado de trabgjo: La tasa laboral —sobre todo la femenina— de
participacion de los pobres es menor (mas ninos restringen la vinculacion de las
mujeres al mundo del trabajo). Paralelamente, los menores niveles educativos
dificultan a los pobres la consecucion de trabajo (la tasa de ocupacion es mas baja
y la de desempleo mucho mayor). Los trabajadores pobres dependen mas de los
sectores agropecuario e informal y —por su baja educaciéon— devengan apenas 0,7
salarios minimos.

e Proteccion social: La apreciacion subjetiva que los colombianos hacen sobre
su estado de salud es peor para los pobres, particularmente en el campo. No
obstante, la brecha de afiliacion en salud entre el primer y el quinto quintil es de
gran magnitud: 47,7% (Q1) vs. 83,6% (Q5). Apenas un cuarto de los ocupados
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remunerados estaban afiliados a un fondo de pensiones con una alta concentracion
en los quintiles mas altos. La brecha urbana-rural de afiliacién pensional es
enorme.

* Vivienda servicios publicos y riesgos ambientales: Para los pobres, la tenencia de
vivienda es mas precaria y su calidad inferior, especialmente en las zonas rurales.
Ademas, estan mas expuestos a riesgos naturales. El acceso a servicios publicos
difiere marcadamente entre zonas urbanas y rurales. La brecha que, en materia
de cobertura, exhiben los hogares pobres frente a los no pobres es relativamente
baja en electricidad y acueducto, tanto para el caso urbano como para el rural. Es,
en cambio, mas pronunciada en materia de telefonia, recoleccion de basuras y
alcantarillado.

e Los hogares pobres estan mds expuestos a riesgos sociales y su acceso a la
Justicia es mds restringido.

e Grupos con mqyor incidencia de la pobreza: Los ninos, las mujeres rurales, los
indigenas y afrodescendientes.
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A. Micro y macro determinantes de la pobreza y vulnerabilidad

El estudio realizado sobre los perfiles de pobreza (Capitulo I) demostré que los
hogares pobres, especialmente los que estan ubicados en areas rurales, tienden
a ser mas numerosos y tienen, en promedio, mas de dos veces el nimero nifnos
que los hogares no pobres. En términos regionales, este rezago en la transicion
demografica también se concentra en las regiones Atlantica y Pacifica. En términos
de educacion y empleo, los hogares pobres tienen niveles educativos mas bajos y sus
ingresos dependen en mayor proporcion de los ingresos laborales (especialmente
en el caso de los pobres del sector urbano); esto hace que la educacion, el nivel
de empleo y los ingresos de los trabajadores sean determinantes importantes de
la pobreza.

Sin embargo, al analizar los factores que se asocian a la pobreza, estos perfiles
de pobreza no estan controlando por otros factores que, a su vez, pueden tener
efectos sobre esa condicién. Por ejemplo, en promedio, un hogar de la region
Pacifica puede resultar mas pobre que un hogar de Bogota; sin embargo, ;es este
hogar rural mas pobre porque esta ubicado en la region Pacifica, o porque tiene un
nivel educativo mas bajo? ;Es porque esta ubicado en la region Pacifica, o porque
una menor cantidad de sus miembros se encuentra vinculado al mercado laboral?
El analisis de los determinantes de la pobreza que se realiza a continuacion permite
establecer los factores que la determinan, controlando por las otras caracteristicas
del hogar y del jefe de hogar que pueden tener efectos sobre la pobreza de los
hogares.

Por otra parte, el hecho de que la pobreza no sea un concepto estatico hace que
los hogares se enfrenten a diversos riesgos durante el ciclo de vida y, frente a la
realizacion de choques adversos, las familias no pobres caigan en situacion de
pobreza. Un analisis de los determinantes de la probabilidad de ser pobre en el
futuro complementa el analisis de los determinantes de la pobreza y puede dar
luces sobre mejores mecanismos de focalizaciéon en el otorgamiento de subsidios,
transferencias y otros instrumentos de lucha contra la pobreza.




B Pobreza y desigualdad en Colombia. Diagnéstico y Estrategias

1. Determinantes de la pobreza

Varios aspectos determinan los ingresos de las personas y sus cambios a lo largo
del tiempo. En esta seccion se presentan los determinantes microeconémicos y
macroecondmicos de la pobreza de los hogares en Colombia.

a. Determinantes microeconémicos

Para identificar los determinantes microeconémicos de la pobreza se pueden
implementar diferentes metodologias. Nuflez y Espinosa (2005) proponen dos
medidas, la primera estima el efecto de caracteristicas del hogar, caracteristicas del
jefe del hogar y variables regionales sobre el nivel de ingreso per capita de la unidad
de gasto del hogar. A nivel nacional, los resultados de este ejercicio indican que el
mayor efecto positivo sobre el ingreso per capita lo tienen la proporcién de personas
en el hogar que trabajan, los afios de educacion del jefe de hogar y residir en Bogota.
A nivel urbano-rural se destaca la participacion del ingreso laboral en el ingreso total,
que no resulté significativo en la estimacion a nivel nacional, pero que en el caso rural
tiene un efecto positivo y significativo y, a nivel urbano, negativo y significativo.
Esto muestra que la generacion de ingresos a partir del mercado laboral mejora los
ingresos en el sector rural, mientras que en las ciudades ocurre lo contrario, dada la
mayor rentabilidad de los activos fisicos en las zonas urbanas.

Otra medida propuesta por Nufez y Espinosa (2005) es la estimacion de un modelo
probit de los determinantes de la probabilidad de ser pobre por ingreso. Los resultados
a nivel nacional indican que los hogares que enfrentan una mayor probabilidad de
ser pobres son aquellos que: tienen mas ninos; el jefe de hogar esta desempleado
0 es mujer; esta ubicado en las regiones Atlantica, Central, Pacifica y Antioquia; y
cuya participacion del ingreso laboral en el ingreso total es mayor. En cuanto a los
resultados a nivel urbano-rural, se encuentra que la posesion de activos financieros
es negativa, y significativa solo en el caso urbano, y el hecho de ser desplazado
incrementa la probabilidad de ser pobre solamente para los hogares urbanos.

Finalmente, Nunez y Espinosa (2005) realizan algunas simulaciones para estimar el
efecto que tienen los cambios en las principales caracteristicas de los hogares sobre
la incidencia de la pobreza, en resumen, un incremento de 10% en la proporcion
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media de personas en el hogar que trabajan, reduce la pobreza medida por ingreso
de 55,3% a 51,6%, y la pobreza medida por gasto de 52,9% a 50,1%. Asi mismo,
un incremento en un ano del nivel educativo medio de los jefes de hogar reduce la
pobreza por ingreso de 55,3% a 48,8% y la pobreza por gasto de 52,9% a 46,4%.
Por ultimo, si la posesion promedio de activos financieros en los hogares pobres
se incrementa a 3,4% (que es la posesion de activos financieros de los hogares no
pobres) la pobreza se reduce a 54,9% por ingreso, y a 51,8% por gasto.

Otra aproximacion para identificar los determinantes microeconémicos de la pobreza
en Colombia es la que desarrollan Nunez, Ramirez y Cuesta (2005) para el periodo
1996-2004. En este trabajo, los autores estiman el nivel de pobreza que habria
presentado un hogar en el ano ¢, si durante ese ano se hubieran dado las condiciones
prevalecientes en el afo ', y descomponen ese cambio entre los diferentes aspectos
que explican el proceso de generacion de ingresos de los hogares.

Losresultadosindican que entre 1996y 2000, elincremento de 5,3 puntos porcentuales
de la pobreza en las zonas urbanas se explica principalmente por el incremento del
desempleo (72,7% del cambio total). Los factores que evitaron mayores incrementos
de la pobreza observada fueron el aumento de los afios de educacion y la reduccion en
el nimero de miembros del hogar; la educacion contrarresté 0,8 puntos porcentuales
del aumento de la pobreza, y el tamano del hogar 1,2 puntos porcentuales. Mientras
tanto, frente a un mercado laboral mas flexible, los cambios laborales explicaron
el 39,7% del cambio total en las zonas rurales y, al igual que en las ciudades, la
educacion y el tamano de la familia evitaron mayores aumentos de la pobreza. En el
campo, la educacion contrarrest6d 0,3 puntos porcentuales del aumento de la pobreza
y el tamano del hogar 0,3 puntos porcentuales.

Por otra parte, en las zonas urbanas, la disminucion de la pobreza observada en el
periodo 2000-2004 se explica, principalmente, por la recuperacion del empleo y la
reduccion en el nimero de miembros del hogar. De los 1,51 puntos porcentuales de
disminucion de la pobreza, 1,5 puntos porcentuales tienen su origen en cambios
laborales y 0,9 puntos porcentuales en cambios en el tamafio del hogar. En las zonas
rurales, los cambios de la pobreza se explicaron, principalmente, por cambios en
los retornos a las caracteristicas de los individuos (28,7% del cambio total) y a las
dotaciones de los hogares (27,7% del cambio total).
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Finalmente, con el propésito de identificar bajo qué escenarios y en qué magnitud
podria reducirse la pobreza en Colombia, Nufiez, Ramirez y Cuesta (2005) realizan
simulaciones sobre el efecto de cambios en la ocupacion, el ingreso laboral, la
educacion y el tamano del hogar sobre cambios en la pobreza. La simulacion mas
optimista sugiere que la pobreza urbana podria reducirse en 12,7 puntos porcentuales
y la pobreza rural en 5,7 puntos porcentuales. En las zonas urbanas las politicas mas
importantes son las encaminadas a reactivar el empleo, mientras que en las zonas
rurales, después del empleo, la politica mas importante para combatir la pobreza es la
reduccion del tamano del hogar.

b. Determinantes macroeconémicos

El crecimiento y la estabilidad econémica son variables fuertemente ligadas a la
evolucion de la pobreza. Primero, porque el crecimiento del PIB esta relacionado con
la generacion de empleo e ingresos de los hogares; y segundo, porque los hogares
estan expuestos a choques covariantes' que hacen volatil su ingreso real. En este
sentido, la literatura ha enfatizado el efecto positivo del crecimiento sobre el nivel
de ingresos de la poblacién y, por tanto, su importancia dentro de los determinantes
macroecondmicos de la pobreza. Sin embargo, el crecimiento puede afectar el nivel de
pobreza, no soélo a través del nivel de crecimiento en si, sino de la forma en que los
frutos de dicho crecimiento se distribuyen entre la poblacion; en esencia, la reduccion
de la pobreza necesita tanto crecimiento como que las ganancias de dicho crecimiento
se distribuyan en mayor medida hacia los pobres.

Nunez y Espinosa (2005) implementan la metodologia desarrollada por Kakwani
y Khandler (2004) para responder la pregunta ;Qué tanto se han beneficiado
los pobres del crecimiento en Colombia? La metodologia propone una medida de
crecimiento pro-pobres que se deriva del concepto de la “tasa de crecimiento pobreza-
equivalente” (Poverty Equivalent Growth Rate-PEGR). La PEGR no solo tiene en
cuenta la magnitud del crecimiento, sino qué tanto se benefician los pobres de dicho
crecimiento.

T Desempleo, inflacion, etc.
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Grdfico 23
Crecimiento observado y tasa de crecimiento equivalente de la pobreza
Efectos crecimiento y distribucion sobre los cambios en la pobreza
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Los resultados para Colombia en el periodo 1997-2004 (Grafico 23a), indican que solo
en 2000 y 2003 los pobres se beneficiaron mas del crecimiento econdmico que los no
pobres. Un analisis mas detallado que descompone los cambios de la pobreza en un
gfecto crecimiento (qué tanto cambio la pobreza como consecuencia del crecimiento de la
economia) y un gfecto distribucion (cambios en la pobreza por cambios en la distribucién
del ingreso) indica que, durante todo el periodo, la participacion del crecimiento en los
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cambios en pobreza fue relativamente constante; en todos los anos, con excepcion
de 1999, el crecimiento por si solo generd reducciones de aproximadamente 1% en
la pobreza. Mientras tanto, y con excepcion de 2000 y 2003, la distribucion por si
sola causd aumentos en la pobreza entre 0,5% y 3%. En 2000 y 2003, los cambios
en distribucién redujeron la pobreza en 1% y 3% respectivamente. En consecuencia,
el efecto combinado del crecimiento y la distribucién condujo a una reduccion de la
pobreza solamente para 2000 y 2003. Por tanto, en términos generales, el crecimiento
en Colombia no ha sido pro-pobres, y ni siquiera neutral; en seis de los ocho afos
estudiados, benefici6 mas a la poblacién no pobre que a la pobre.

2. Determinantes de la vulnerabilidad

La pobreza no es un concepto estatico: los hogares enfrentan diversos riesgos durante el
ciclo de vida, y algunos de ellos pueden hacer que hogares no pobres caigan en situacion de
pobreza. Esta dinamica esta influenciada tanto por los choques como por la disponibilidad
de instrumentos para enfrentarlos. De esta forma, algunos hogares, en particular los que
estan expuestos a mas o mayores choques y que no disponen de instrumentos efectivos
para enfrentarlos, tendran una mayor probabilidad de caer en pobreza en un futuro, y
esta alta probabilidad de ser pobre en el futuro es la definicion de vulnerabilidad.

Cualquier individuo, tanto pobre como no pobre puede ser vulnerable. Sin embargo,
los pobres lo son mucho mas, puesto que no tienen activos ni ahorros: no solo estan
mas expuestos a los riesgos, sino que ademas tienen menos instrumentos para
enfrentarlos. En adicion, la mayor vulnerabilidad que enfrentan los hogares pobres
los hace mas aversos al riesgo y, por tanto, mas precavidos en la decision de llevar a
cabo actividades con mayores retornos.

La medicion de la vulnerabilidad es importante porque muchas politicas sociales
en Colombia, ademas de dirigirse hacia la poblacion pobre, se dirigen hacia la
vulnerable. En este sentido, una medicion adecuada de la vulnerabilidad de los
hogares colombianos puede dar luces sobre la poblacién objetivo de muchos de
los programas sociales existentes en el pais, y establecer mejores instrumentos de
focalizacion en el otorgamiento de subsidios, transferencias y otros mecanismos de
lucha contra la pobreza.
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Como ya se dijo, la vulnerabilidad se define como una probabilidad futura de caer en
pobreza, la forma mas adecuada de medir esta probabilidad seria con datos panel que
hicieran seguimiento a los hogares y permitieran establecer las caracteristicas que
hacen que un hogar sea mas propenso a caer en pobreza en un futuro. Sin embargo,
en Colombia, como en la mayoria de paises en desarrollo, no se cuenta con encuestas
de hogares tipo panel que permitan realizar este analisis; en consecuencia, para el
caso colombiano se sigue la metodologia propuesta por Chaudhuri, Jalan y Suryahadi
(2002) que, sin ignorar las limitaciones obvias, permite realizar un analisis de la
vulnerabilidad utilizando encuestas de corte transversal. Con esta metodologia se
pueden establecer las caracteristicas que hacen mas probable que un hogar dado se
encuentre en pobreza en un futuro, incluyendo, por ejemplo, su ubicacion (urbana/
rural), el nivel educativo del jefe de hogar, o si el jefe de hogar es mujer, entre otros.

Esta seccién sigue a Nufez y Espinosa (2004) y se basa en la definicién de
vulnerabilidad empleada por Chaudhuri, Jalan y Suryahadi (2002)?2: la vulnerabilidad
es el riesgo ex-ante de que un hogar que en la actualidad es no-pobre caiga en
pobreza en el futuro, o de que un hogar que en la actualidad es pobre permanezca
en pobreza en el futuro. Este riesgo se calcula a través de la estimacion del ingreso
esperado y de la volatilidad de dicho ingreso, basado en una serie de caracteristicas de
los hogares y de los jefes de hogar. Siguiendo la clasificacién de Suryahadi y Sumarto
(2001), los hogares colombianos se dividen en seis grupos dependiendo de su ingreso
presente, su ingreso futuro y su grado de vulnerabilidad. Entre estos seis grupos se
encuentran los pobres (crénicos y transitorios), los no pobres, los vulnerables y los
no vulnerables. Los pobres cronicos son los pobres actuales cuyo ingreso esperado
es inferior a la linea de pobreza, y quienes probablemente seguiran en situacion de
pobreza en el futuro. Los pobres transitorios son los pobres actuales cuyo ingreso
esperado es superior a la linea de pobreza. Por su parte, las personas vulnerables se
definen como aquellas que tienen una probabilidad alta de que su ingreso futuro se
sitte por debajo de la linea de pobreza (sean pobres o no pobres), y los no vulnerables
son quienes tienen una probabilidad baja de que su ingreso se sittie por debajo de la
linea de pobreza en el futuro. La pobreza esta dada por un ingreso actual menor que
lalinea de pobreza (Ip), mientras que la vulnerabilidad esta dada por una probabilidad

2 Chaudhuri, S., Jalan, J. y Suryahadi, A. (2002) " Assessing household vulnerability to poverty from cross-sectional data: a
methodology and estimates from Indonesia” Columbia University, Discussion Paper 0102-52, abril.
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mayor que 0,5 de quedar en pobreza en el futuro (v). En adicion, resultan dos grupos
de hogares dependiendo de si el nivel esperado de ingreso futuro (E[y]) es menor o
mayor que la linea de pobreza.

Cuadro 8
Categorias de pobreza y vulnerabilidad, 2003

Ingreso actual (y)

y<lp y=Ip
2 16,6% 6,9% Elyl <Ip
=2 v=0,5 ' ! 2 =
€ = 10,6% 16,4% Z é%
2 Elyl = Ip g8
E v<0,5 20,7% 28,9%

Fuente: ECV-2003. Nunez y Espinosa (2005).

Los resultados del ejercicio implementado por Nufiez y Espinosa (2004) indican que
el grupo de pobres cronicos (ingreso esperado menor que la Ip) representa 16,6% de
los hogares en Colombia, y los pobres transitorios (ingreso esperado mayor que la Ip)
corresponden a 31,3% de los hogares. Dentro de los pobres transitorios existen dos
subgrupos dependiendo del nivel de vulnerabilidad: los pobres transitorios con alta
vulnerabilidad, que corresponden a 10,6% de los hogares colombianos, y los pobres
transitorios con baja vulnerabilidad, que corresponden a 20,7% de los hogares.
(Cuadro 8)

Por otro lado, 23,3% de los no pobres (ingreso actual mayor que la Ip) son vulnerables,
y de éstos hogares, 6,9% tienen un ingreso futuro que los ubicara en pobreza, y
16,4% tienen un ingreso esperado mayor que la linea de pobreza. Por ultimo, el
grupo de no pobres no vulnerables corresponde a 28,9% de los hogares en Colombia.
En total, 47,9% de los hogares se encuentran en pobreza por su ingreso, y por otro
lado, 50,4% son hogares vulnerables a la pobreza. Asi, existe un porcentaje mayor de
hogares vulnerables de los que se encuentran en pobreza actualmente.

Este tipo de analisis complementa muy bien el estudio de los determinantes de la

pobreza porque permite repensar los tipos de programas sociales que se podrian usar
en Colombia para atender cada tipo de hogares. Siguiendo a Holzmann y Jorgensen
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(2000), las politicas que ayuden a los hogares a manejar el riesgo se pueden agrupar
en tres categorias: prevencion, mitigacion y superacion. El objetivo de la prevencion
es reducir la probabilidad de un riesgo negativo, e incluye acciones en educacién
y capacitacion, salud publica y reduccion de riesgos en el mercado laboral, entre
otros. Algunos de estos mecanismos pueden ser utiles para atender a hogares no
pobres pero con alta vulnerabilidad y con un ingreso que los situara en pobreza en el
futuro, es decir, al 6,9% de los hogares en Colombia. También pueden ser utiles para
atender a la poblacién pobre y vulnerable, pero que se espera salga de la pobreza
en el futuro (10,6% de los hogares). La segunda estrategia de manejo del riesgo —la
mitigacion- busca reducir los posibles efectos negativos de un choque futuro y su
principal mecanismo de atencion es el aseguramiento. Esta estrategia puede ser util
para atender a la poblacién pobre con baja vulnerabilidad (20,7% de los hogares)
y, nuevamente, a la poblacion pobre y vulnerable con ingreso esperado superior a
la linea de pobreza (10,6% de los hogares). Algunos mecanismos de mitigacion del
riesgo, tales como las capacitaciones cortas o un seguro de desempleo, pueden ayudar
a que estos hogares que son pobres actuales pero no pobres futuros (31,3% de los
hogares en total) salgan de pobreza.

La tercera estrategia de manejo del riesgo, la superacion, busca aliviar el impacto de
los riesgos una vez éstos se han producido, y sus principales mecanismos incluyen
las transferencias y los subsidios. Este tipo de atencion es util para los hogares que se
encuentran en pobreza y, en adicion, son vulnerables —los pobres croénicos—; es decir,
16,6% de los hogares en el pais. Teniendo en cuenta que estos hogares tienen una
probabilidad baja de salir de la pobreza, la atenciéon que se dirija a ellos puede llegar a
ser permanente, y debe cubrirlos en aspectos como nutricion, salud y educacion.

B. Mercado laboral y pobreza3
1. Ocupacion, participacion y desempleo 1996-2005

Entre 1992 y 1995 el PIB habia crecido a una tasa media de 5,1% anual (el per
capita al 3,1%). La crisis de 1999 redujo el PIB total en 4,2% y el per capita en
6,0%. Después de una recuperacion modesta entre 2000 y 2002 (2,1% y 0,3%
respectivamente) el pais ha recuperado entre 2003-2005 un crecimiento elevado

3 Esta seccion debe mucho al trabajo de Alejandro Gaviria (Gaviria A, 2006).
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(4,6%, 2,9%). Ese comportamiento macroecondémico —crisis de la segunda mitad de
los noventa, recuperacion desde 2003- ha determinado la evolucion de las principales
variables del mercado laboral que, como veremos, fue mas afectado durante la crisis
por la calidad del empleo (el derrumbe de las remuneraciones por trabajador) que por
la cantidad del empleo y durante la reciente recuperacion se beneficio, a la vez, de una
mejora adicional en la cantidad y un enderezamiento parcial de la calidad.

Grdfico 24
Principales variables del mercado laboral (Nacional, urbano y rural) 1996-2005

a) Tasa de ocupacion
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Fuente: Encuestas Nacionales de Hogares, septiembre.
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Grdfico 25
Variables del mercado laboral urbano (dos quintiles mds pobres vs. el total)
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Fuente: Encuestas Nacionales de Hogares, septiembre.

Las cifras de los graficos 24 y 25 empatan dos series basadas ambas en las encuestas
nacionales de hogares del Dane. La primera (1996-2000), fruto de las encuestas
transversales de los septiembres utiliza las viejas definiciones de empleo y desempleo.
La segunda (2001-2005) resulta de las encuestas nacionales continuas realizadas
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desde 2001, utiliza nuevas definiciones para esas variables laborales*. Como no
son enteramente comparables, el analisis que sigue distingue claramente esos dos
subperiodos. Con esta salvedad permiten apreciar el siguiente comportamiento para
las tasas de ocupacion, participacion y desempleo:

e Lacrisis de 1999 produjo un deterioro de las tasas de ocupacioén que se nota claramente
enel caso urbanoy en el agregado nacional (Grafico 24a). La tasa rural ha sido oscilante
(probablemente debido a problemas de medicién) y en todo caso ha mantenido un
nivel medio estable desde 1996 que denota un estancamiento tendencial del empleo
rural y, sobre todo, del agropecuario. Para 2000 la tasa de ocupacion habia recuperado
el nivel de precrisis y desde 2003 lo superd con creces.

e Porsulado, latasade de participacion laboral (Grafico 24b) crecié considerablemente
hasta 2000, tanto en el medio urbano como en el rural. Desesperados por la
coyuntura critica, los hogares colombianos, sobre todo los mas pobres, sacaron a
sus mujeres e hijos jovenes (Santamaria y Rojas, 2001) a buscar trabajo, que es
lo que se llama, en economia laboral, el fendmeno del trabgjador adicional. No
obstante, especialmente desde 2003, con la recuperacion de los ingresos familiares,
esa tasa se ha reducido.

e En fin (Grafico 24c), el desempleo —que depende de las dos variables anteriores—
se disparo entre 1996 y 2000. Y luego (los cambios metodologicos de 2001 sdlo
permiten volver a comparar las series posteriores a ese afno) volvid a bajar. Entre
2002y 2005 paso de 15,3% a 11,5% a nivel nacional; de 16,9% a 13,1% en las
cabeceras y de 10,5% a 6,7% en las zonas rurales.

Ladiscriminacion de las principales variables laborales para los dos quintiles nacionales
mas pobres no tiene mucha importancia en el medio rural (donde representaban 75%
de la poblacién en septiembre de 2005); si en cambio en el medio urbano (donde
representaban 27%).

e Para esos dos quintiles urbanos, las tendencias son similares a la media con esta
diferencia: después de crecer considerablemente hasta 2000, el desempleo se ha
reducido desde 2003, a la vez, por una mayor ocupacion (la tasa cambi6 de nivel

4 El Dane hizo, para el primer trimestre de 2001, una comparacién entre los resultados de la nueva y la vieja metodologia, para las
13 principales areas metropolitanas. Ese ejercicio arrojé un incremento de 0,38 puntos porcentuales en la tasa de ocupacion y
una reduccién de 0,86 puntos porcentuales en la tasa de participacion y, por tanto, para ese trimestre una merma de 1,64 puntos
porcentuales en la tasa de desempleo.
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entre 2001 y 2005; experimentd un alza fuerte pero pasajera en 2003; en 2005
volvié a sus niveles de 2001) y, por un efecto de menor participacion laboral
(que se elevd hasta 2000; permanecié estable hasta 2003 y cay6 en 2004-2005)
generado como dijimos por la mejora reciente en los ingresos familiares.

e Sin embargo, mas que las tendencias deben destacarse sus diferencias de los dos
quintiles mas pobres frente al promedio urbano. Los promedios 1996-2005 tasa
de ocupacion (en promedio para 1996-2005: 11,1 puntos mas baja); tasa de
participacion (6,4 puntos menor); desempleo (10,4 puntos mayor).

2. Impactos sobre la calidad del empleo y los “salarios”

La crisis de la segunda mitad de los noventa afectdé profundamente la calidad del
empleo y los ingresos laborales de los trabajadores. La recuperacion posterior revirtio
parcialmente la situacion pero, hasta ahora, no ha podido hacerlo del todo.

Existen ciertamente varios indicadores para apreciar la calidad del empleo. EI primero
es el grado de informalidad del empleo: el urbano se informatizé marcadamente entre
1996 (52,3%) y 2002 (61,3%); la reformalizacion posterior (58,8% en 2005), sigue
siendo insuficiente®. El segundo es la tasa de subempleo (con la vieja definicion del
Dane se dispar6 en las 7 principales areas metropolitanas entre 1995 (12,2% en
junio) y 2000 (25,7% en marzo); con las nuevas definiciones implantadas en 2001,
su media anual se redujo entre 2002 y 2005 de 30,3% a 28,3% en las cabeceras y
de 31,3% a 29,1% a nivel nacional. Pero el mejor indicador quiza sea el nivel de los
ingresos laborales reales por trabajador.

Los ingresos laborales urbanos reales por trabajador resultaron muy afectados por
la crisis (Grafico 26a). El promedio urbano pasé de un indice de 100 en 1996 a
uno de 83,2 en 2002 (una caida de 16,8%) y se mantuvo estancado a bajo nivel
hasta 2003 (83,5) antes de dar senales de recuperacion. Aun asi su valor en 2005
(92,0) seguia estando 8,0% por debajo del de 1996. En los dos primeros quintiles
el derrumbe de 1998 y 1999 fue mas pronunciado y, a pesar de la recuperacion

° El Dane define como informales los patronos y asalariados que laboran en empresas de hasta 10 trabajadores, los cuenta propia
no profesionales ni técnicos, los ayudantes familiares y el servicio doméstico. Las cifras se refieren al segundo trimestre de cada
ano, hasta 2000 son las de las 7 principales areas metropolitanas; y desde entonces, a las 13 principales.
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Grdfico 26
Comportamiento de los salarios urbanos 1996-2005
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Fuente: Encuestas Nacionales de Hogares, septiembre. Las cifras han sido ajustadas a Cuentas Nacionales.

posterior, el indice de 2005 seguia siendo 12% menor que el de 1996. El alza en
el salario minimo real -13,5% entre 1996 y 2002; 17,7% entre 1996 y 2005- fue
incapaz de contrarrestar ese deterioro.

En los mercados asalariados (Grafico 26b) los ingresos por trabajador fueron menos
afectados. Los empleados perdieron algo en 1998, 2000 y 2001; pero para 2005 sus
remuneraciones eran 8% mas elevadas que las de 1996. El servicio doméstico —que
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ha sido muy protegido en los tltimos afos— gané también en términos reales (8%
mas que en 1996) pero perdié en volumen de empleo, que se redujo 7,9% entre 2002
y 2005. Los obreros asalariados vieron reducidos sus ingresos laborales 14,4% entre
1996 y 2002. Contra lo que muchos esperaban de la reforma laboral de 2003, se
elevaron 10,2% entre 2002-2005. Aun asi, en este ultimo afio seguian siendo 5,8%
menores que los de 1996.

En contraste, los ingresos reales de los trabajadores independientes (Grafico 26c)
recibieron plenamente el choque critico. Los cuenta propia perdieron 35% entre 1996
y 1999 y, aunque sus ingresos han comenzado a recuperarse desde entonces, el nivel
de 2005 sigue siendo 16% mas bajo que el de 1996. Lo mismo pasoé con los patronos
(pequenos empresarios en su gran mayoria), cuyo ingreso real pasé de un indice de
100 en 1996 a 71 en 2004 y seguia siendo 87 en 2005.

3. Impacto sobre los ingresos de los hogares

La crisis pasada afecté menos el volumen de empleo y mas los ingresos laborales de los
hogares que hicieron derrumbarse los ingresos por hogar y por persona en el hogar; la
recuperacion posterior a 2003 permitio la recuperacion de estos ultimos por dos vias:
elevando aun mas el volumen del empleo y enderezando parcialmente los salarios.

e Por hogar urbano (Grafico 27a) el empleo sélo cayo 1,7% entre 1996 y 2002
(después de la recuperacion posterior, en 2005 era apenas 0,8% mas bajo que
el de 1996). De hecho, gracias a la disminucion de las personas por hogar (que
cayeron 8,6% entre 1996 y 2005), el empleo por persona en el hogar solo cayo
en 1999 y hoy (2005) es mucho mayor (0,41) que el de 1996 (0,38).

e En los dos primeros quintiles urbanos el empleo por hogar y por persona en el
hogar creci6 casi ininterrumpidamente entre 1996 y 2003, y aunque se redujo en
2004 y 2005, las cifras de este ltimo ano siguen siendo superiores a las de 1996
(4,3% y 11,8% respectivamente mas elevadas).
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Grdfico 27
Indices del empleo, por hogar y por persona en el hogar
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Indices de los ingresos laborales, por hogar y por persona hogar
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* En realidad el ingreso laboral por hogar urbano resulté afectado sobre todo por el
derrumbe de las remuneraciones de sus ocupados, que, como vimos bajaron 16,8%
entre 1996 y 2002 y que no obstante la recuperacioén posterior siguen estando
8,0% por debajo del de 1996. Sin embargo (Grafico 28), el comportamiento del
empleo y la evolucion demografica permitieron una recuperacion del ingreso
laboral que, por hogar, ha sido parcial, y por persona en el hogar, completa (este
ultimo, en 2005, era ya igual al de 1996). Mejor les ha ido a los hogares urbanos
de los dos quintiles mas pobres, pues, para 2005 el ingreso laboral por hogar ya
era 7,7% mas alto que el de 1996.

e Por persona en el hogar el empleo rural ha subido desde 2001 (hoy es 7,5%
mas alto que el de 1996) lo mismo que los ingresos laborales (2,3% mas altos).
Sin embargo, ambas variables se estan deteriorando otra vez desde 2004 y, en
cualquier caso, debe tenerse en cuenta que los ingresos laborales por persona en el
hogar son hoy apenas de 124.784 pesos mes (s6lo 36% del promedio urbano).

4. La influencia del salario minimo

En general, las discusiones sobre el salario minimo (SM) involucran confrontaciones
ideologicas irreconciliables. Muchos analistas econdmicos y comentaristas poli-
ticos consideran que el SM es un instrumento expedito para distribuir ingresos
entre el capital y el trabajo (especialmente hacia el trabajo no calificado). Otros
comentaristas enfatizan, por otro lado, que el SM puede resultar contraproducente
como instrumento distributivo, pues ocasiona, si sus niveles son exagerados, la
destruccion de trabajo no calificado. En ultimas, la indagacion sobre los efectos
distributivos del SM es una pregunta empirica de dificil respuesta. Lo que explica la
exacerbacion ideologica del debate.

Para el caso colombiano, cualquier discusion sobre el nivel mas adecuado (o sobre
la tasa dptima de aumento) del salario minimo deberia tener en cuenta tres hechos
estilizados que se describen a continuacion.

N
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Grdfico 29
Salario minimo como porcentqgje del ingreso medio
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a. Primero, el nivel de salario minimo como porcentaje del ingreso
medio de la economia es alto

Seglin se muestra en el Grafico 29, el SM represento, durante la tltima mitad de los
anos noventa y los primeros afos de la presente década, aproximadamente 80% del
ingreso medio (BID, 2004). En la region, este nivel sdlo fue superado por Nicaragua,
donde el salario minimo tiene niveles de incumplimiento superiores al 40%.
Sin embargo, en los Ultimos anos, la relacion entre SM y salario medio se elevo
(Grafico 26a): el SM crecid a una tasa mayor que la del ingreso medio.

b. El segundo hecho hace referencia a la tasa de cumplimiento del salario

minimo, la cual alcanza niveles muy altos

Como vimos, el alza del salario minimo real no pudo evitar el empobrecimiento de los
trabajadores. En gran parte, ello ocurre porque no se respeta, sobre todo, cuando se
eleva considerablemente (Grafico 30).

En las cabeceras municipales, el porcentaje de asalariados (obreros, jornaleros,
empleados y servidores domésticos, supuestamente regidos por el salario minimo),
con 30 0 mas horas semanales de trabajo y con ingresos inferiores al minimo, habia
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sido de 21,1% entre 1991 y 1998 (un periodo de relativa estabilidad en el minimo
real). Entre septiembre de 1998 y 2005 el minimo real se elevo 15,1% y también el
irrespeto de la norma: después de alcanzar 37,1% en 1999, entre 2000 y 2005 la
violacion del minimo se situ6 en un nivel medio del 32,3%. En las zonas rurales el
irrespeto del minimo legal es todavia mayor (un promedio de 64,1% entre 2000 y
2005 para los asalariados que laboran mas de 30 horas).

Grdfico 30
Indices del salario minimo real y porcentgje de asalariados total y con mds
de 30 horas semanales, con ingresos inferiores al minimo

6 a) Asalariados urbanos
124
1221
1201
1181
116
114
1121
1101
108
106+
104+
1021
100
98]
9%
9%

T T T T
N w w ~
N N} < [}

T
N
N

indice salario minimo real
(%) owiujw [9 ofeq sopere|esy

T
~

N

—=&— Salario minimo ~ —e— Total ~ ——e— 30 horas +

b) Asalariados rurales
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Nota: Como los ingresos de los asalariados se ajustan a Cuentas Nacionales
(para incluir prestaciones sociales) el salario minimo se ajusta por el mismo factor
anual para hacer ambas cifras comparables.

Fuente. Encuestas Nacionales de Hogares, septiembre.
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El BID (2004) calcula las tasas de incumplimiento con base en los ingresos laborales
reportados por los trabajadores asalariados entre 26 y 40 afos de edad que laboran mas
de 30 horas a la semana. De acuerdo con esa entidad, en Colombia ese incumplimiento
es 26,9% en promedio. El Grafico 31 muestra que los niveles de incumplimiento
observados en Colombia son los segundos mas altos de América Latina.

Grdfico 31
Tasa de incumplimiento del salario minimo
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Fuente: BID (2004)

¢. Tercero, el salario minimo no distribuye ingresos hacia los sectores mas
pobres de la poblacion

Entre los hogares mas pobres el porcentaje de ocupados asalariados (obreros,
empleados y jornaleros) es muy reducido: en el caso urbano y para 2005, 29%
(quintil 1); 43% (quintil 2) vs. mas de 50% (quintiles 4 y 5); en el caso rural, 24%
y 40% respectivamente. Esos hogares dependen mas del trabajo no asalariado
(cuenta propias, pequefios microempresarios, ayudantes familiares) o de servidores
domésticos no regidos por el minimo legal.

Por eso, usando las variaciones del SM en el periodo 1984-2001 y las diferencias
regionales del SM respecto al ingreso medio de los hogares, Arango y Pachén (2004)
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muestran que los aumentos reales del SM incrementan los ingresos de los trabajadores
ubicados en los percentiles cercanos al SM, asi como los de aquellos ubicados en los
percentiles superiores. En contraste, los trabajadores ubicados en los percentiles inferiores
experimentan, en promedio, caidas en sus ingresos, como consecuencia del aumento
en probabilidad de desempleo ocasionado por crecimiento real del SM. Esta evidencia
es consistente con la presentada por Malony y Ntnez (2004), quienes estiman que por
cada punto de aumento real del SM, la ocupacion disminuy6 en 0,15%.

5. Demanda y oferta de calificaciones

El derrumbe que la crisis produjo en los “salarios” reales —cuyos niveles de precrisis
no han vuelto a ser alcanzados a pesar de la recuperacion reciente- y el hecho de
que el salario minimo no es el camino para elevarlos sostenidamente hace necesario
buscar un medio alternativo para lograrlo. Ademas del crecimiento econémico, el alza
en la productividad laboral es el camino mas seguro y, para ello, es preciso elevar
adicionalmente el nivel educativo de la fuerza laboral y, en particular, de la mas pobre.

Grdfico 32
Formacion superior: importancia en la masa
de ingresos laborales y salarios relativos
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b) Ingresos relativos esperados
(superior vs. resto)

Porcentaje

Superior completa

Superior completa o no

Fuente: Encuestas trimestrales de hogares, siete ciudades 1984-2005.

Desde comienzos de los noventa —con la apertura econémica— el mercado laboral
urbano de Colombia ha experimentado cambios profundos en lo que toca con la oferta
y demanda de calificaciones. La demanda por personal calificado se elevd (Sanchez y
Nunez, 1998) hasta el punto en que —frente a la masa total de ingresos laborales— la
pagada a los ocupados con estudios superiores pasé de 38% (1991) a 55% (2005)
en las principales ciudades (Grafico 32a). Paralelamente, los avances del sistema
educativo (que ha venido pasando de la primaria a la secundaria) han hecho crecer,
tendencialmente, la oferta de trabajadores con formacion secundaria (desertores y
bachilleres graduados), mucho mas que la de personal con estudios superiores (que
ha crecido también aunque de manera mas modesta).

Como fruto de ello (una demanda dinamica, una oferta insuficiente), los salarios
esperados (el devengado por la probabilidad de estar ocupado) de quienes tienen
educacion superior se elevaron frente a los del resto de los trabajadores (Grafico 32b).
Superior completa o incompleta: 3,3 veces mas altos en 1991; 3,7 veces mas altos
en 2005; superior completa: 3,9 veces mas altos en 1991; 4,7 en 2005 y lo siguen
siendo al menos hasta la crisis de 1999-2003.

Aunque se ha venido desplazando de la primaria a la secundaria, entre los quintiles
mas bajos, la oferta laboral sigue concentrada en niveles educativos bajos; el acceso
a la superior sigue siendo marginal y de muy baja calidad. En 2005, el porcentaje
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de la fuerza laboral urbana con algin grado de formacién superior era apenas 3,3%
(quintil 1) y de 5,7% (quintil 2). En contraste, esa cifra era de 51,7% en el quintil 5.
Esto ha restringido el acceso de estos quintiles al empleo moderno (por ello padecen
de un desempleo elevado); el mercado laboral solo les permite acceder a empleos
informales con ingresos sumamente bajos. Esa realidad contrasta con que las clases
medias y, sobre todo, las altas han podido enviar a sus hijos a las mejores universidades
y abrirles un futuro mas promisorio.

6. Evolucion reciente del mercado laboral e impactos de la reforma laboral

En Colombia, la flexibilizacién laboral avanzé de manera sustancial con la
promulgacion de la Ley 50 de 1990 y la Ley 789 de 2002: los costos de despido
disminuyeron, la jornada ordinaria de trabajo fue extendida, la remuneracion de
festivos y dominicales reducida, etc.

Cuadro 9
Principales variables laborales 2001-2005

Empleo Subempleo Empleo Desempleo Tasa Tasa
total pleno desempleo  subempleo
(miles) (miles) (miles) (miles) (%) (%)

Promedio anual

2001 16.506 6.127 10.379 2.907 15,0 31,6
2002 16.620 6.773 9.847 3.084 15,7 34,4
2003 17.467 6.497 10.970 2.878 14,1 31,9
2004 17.578 6.422 11.155 2.767 13,6 31,6
2005 18.072 6.478 11.594 2.406 1,7 31,6

Variacion vs. aho anterior

2002 114 646 -532 178 0,7 2,8
2003 847 -276 1.123 -206 -1,5 -2,4
2004 1 -74 185 -1 -0,5 -0,4
2005 494 55 439 -361 -1,9 0,1

Cambio 2002-2005

2002-2005 1.452 -295 1.747 -679 -4,0 -2,8

Fuente: Dane. Encuesta Continua de Hogares.
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Los logros obtenidos entre 2002 y 2005 en materia de empleo son un factor a favor
de los impactos positivos de la reforma (Cuadro 9):

e Entre 2002 y 2005, el numero de desempleados paso6 de 3.084.000 a 2.406.000.
Se trata de 679.000 desempleados menos. La tasa nacional de desempleo bajé de
15,7% a 11,7% (4,0 puntos menos).

e El nimero de subempleados bajo de 6.773.000 a 6.478.000 (295.000 menos) y
la tasa nacional de subempleo paso6 de 34,4% a 31,6% (2,8 puntos menos).

e Se crearon 1.747.000 empleos “plenos” que permitieron reemplazar 295.000
empleos de calidad deficiente (subempleos) y ofrecer 1.452.000 nuevos empleos
plenos a personas que antes no tenian trabajo.

e Tan sdlo en 2003 (el ano de la reforma) se crearon 1.123.000 empleos “plenos”
(una cifra récord en nuestra historia) que permitieron reducir el nimero de
subempleos en 276.000 y generar un empleo neto de 847.000.

Sin embargo, 1a polémica académica —nacional e internacional- sobre los efectos de esa
reforma ha sido intensa debido, principalmente, a las diferencias metodoldgicas para
separar los impactos de la reforma de los impactos de otros factores (como el mayor
crecimiento). No obstante, a pesar de la polémica —exacerbada por el hecho de que la
misma ley establecié que su continuidad dependia de la evaluacién de los resultados®—,
la mayoria de esos estudios concluyen en sus efectos positivos’; y aunque uno de ellos
es menos optimista®, ninguno recomienda echarla para atras. El Cuadro 10 resume
los impactos encontrados por los diferentes estudios agrupando los resultados por los
efectos de la reforma sobre calidad, ocupacion, subempleo, horas de trabajo y salarios.
La tercera columna indica si el efecto sobre la variable de la cuarta columna es positivo
(+), negativo (-) o nulo (0), y la quinta columna indica si los efectos sobre grupos
vulnerables fueron mayores (Si) o iguales a los del promedio de la poblacion (No). De
las quince variables analizadas solo hay efectos negativos sobre tres variables.

& Elarticulo 46 de la Ley 789 de 2002 establece en su paragrafo final que “transcurridos dos afios de la vigencia de la presente
ley(...)el Gobierno presentara al Congreso un proyecto de ley que modifique o derogue las disposiciones que no hayan logrado
efectos practicos para la generacién de empleo”.

7 Hugo Lépez et. al., Impacto de la reforma laboral sobre la generacién y calidad del empleo. CIDE. Jairo Nufez Méndez.
Universidad de los Andes. Exitos y fracasos de la reforma laboral. Diciembre, 2004. Amarante, V. and R. Arim. 2005. “Los efectos
de la reforma laboral de 2002 en el mercado laboral colombiano.” Mimeo. Montevideo, Uruguay.

8 Gaviria, A. 2005. “La reforma laboral de 2002: ;Funcioné o no?” Mimeo. Bogota, Colombia.
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Cuadro 10
Impactos de la reforma laboral

Mercado Autor Efecto Variable considerada Grupos
laboral vulnerables
Amarante y Arim + Disminucién trabajo informal No
Gaviria + Disminucién trabajo informal No
Calidad - Afiliacion a salud y pensiones -
Nuhez + Flujo de desempleo/sector formal No
Amarante y Arim + Probabilidad de empleo Si
o Probabilidad de desempleo o
Gaviria - Ocupacién servicio/comercio vs. industria -
Ocupacion Lopez + Cambios elasticidad empleo-PIB
+ Empleo no calificado Si
Nunez + Reduccién en duracién de desempleo No
+ Reduccién en duracién de empleo Si
Subempleo Gaviria + Subempleo por insatisfaccién de horas
Horas Amarante y Arim - Horas trabajadas normalmente St
Gaviria + Horas trabajadas normalmente
Salarios Amarante y Arim + Remuneracién promedio Si

C. La pobreza rural®

Aunque que Colombia es una democracia de larga tradicion, que la economia de mercado
esta consagrada en la Constitucion Politica como la forma predominante de generacion
de riqueza y que desde hace década y media la orientacion de la politica econdémica ha
sido la de buscar una integracion creciente a los mercados mundiales, Colombia sigue
siendo una nacién de ingreso medio con grandes desequilibrios internos, tanto entre el
campo y la ciudad, como entre las regiones. En efecto, el ingreso per capita del campo
representa 31,4% del ingreso per capita urbano. De manera similar, el ingreso per capita
del departamento mas pobre del pais (Chocd) llega a representar 22,3% del ingreso per
capita de Bogota, la ciudad mas prosperal®. Asi las cosas, los niveles de pobreza son bien
diferenciados entre el campo y la ciudad. En 2005, la pobreza urbana fue de 42,3%,
mientras la rural alcanzé 68,2%. En cuanto a las diferencias en pobreza por regiones, se
tiene el contraste entre la pobreza de Choco (78,5%) y la de Bogota (28,4%).

° El texto central de esta seccién lo redact6 José Leibovich.
10" Célculos a partir de la Encuesta Continua de hogares, 2005, Dane.
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Es en el campo donde siguen presentandose los fendmenos mas marcados de
violencia''. Asi mismo, fendmenos como la migracion del campo a la ciudad y de
regiones de la periferia al centro siguen dandose de manera ostensible. Segtin calculos
a partir de la ECV de 2003, la tasa anual de migracion interna del campo a la ciudad es
del orden de 1,3%. Hablamos de 153 mil migrantes al aflo, del campo a la ciudad, que
lo estan haciendo por razones econdmicas, expectativas de mayores oportunidades
en educacion y empleo, y por problemas asociados a la violencia'?.

Entender las razones por las cuales el desarrollo colombiano ha sido tan desequilibrado
(entre el campo y la ciudad, y entre regiones) y, en particular, por qué el desarrollo
rural se ha quedado estancado es clave para poder elaborar una estrategia integral
de reduccion de la pobreza. Esta seccidn presenta el diagnostico de los determinantes
de la pobreza rural; las principales estrategias para reducirla seran expuestas en el
Capitulo V, seccién D.

1. Las teorias del desarrollo y la migracion interna™

Hoy en dia, en la mayoria de las naciones en proceso de desarrollo, la poblacion vive
crecientemente en las ciudades y la migracion campo-ciudad continta. Estimativos
con base en las ECH del Dane reportan que en Colombia el 75% de la poblacion vive
en las cabeceras municipales, mientras a mediados del siglo XX, llegaba apenas a ser
de 40%. Esto a pesar de que las de economias de aglomeracion en las ciudades son
importantes y los niveles de informalidad y desempleo son notorios. Entonces, ¢por
qué sigue dandose esta migracién? Esencialmente, porque los migrantes rurales tienen
la expectativa de obtener mejores oportunidades de educacion, empleo, calidad de
vida, ingreso monetario, etc. en las ciudades, en relacion con la situaciéon que enfrentan
en el campo respecto a las mismas variables. Pero no solo es el espejismo de una mera
expectativa. A la postre, en términos intergeneracionales, los migrantes terminan
quedandose en las ciudades, pues la calidad de vida, los ingresos, los activos que
acumulan terminan siendo efectivamente superiores a los que hubieran alcanzado
quedandose en el campo.

" Estudios han mostrado que la causalidad en muchas regiones va de violencia a pobreza, aunque no se puede descartar la
causalidad inversa, igualmente. Ver Montenegro y Rivas (2005)

12 Los desplazados por la violencia son una fraccién de nimero citado. Asi por ejemplo, segun datos del SUR, en 2005 se desplazaron
por la violencia 131.716 personas que representan cerca de 40% del promedio de familias que migraron entre 1999 y 2003.

3 Ver A. Lewis (1954), M. Todaro y S. Smith (2003).
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Cualquier intervencion del Estado “exitosa” que procure mejorar la situacion del empleo
y los ingresos en los centros urbanos, para disminuir el desempleo y la informalidad,
y mejorar los ingresos de las capas pobres urbanas, dejando de lado la situacién
que enfrentan los pobladores rurales, solo exacerbaria el fendmeno migratorio. Ast,
se ahonda la problematica social urbana por los nuevos migrantes, se contribuye a
despoblar parte del territorio gracias a la migracion inducida y se mantiene el nivel de
precariedad de la poblacién rural que decide no migrar.

Por ello, las politicas de desarrollo y de lucha contra la pobreza deben abocar la
problematica que enfrenta la poblacién rural: la bajisima productividad del trabajo, la
precariedad en las condiciones de empleo, los magros niveles de ingreso generados, la
incipiente seguridad social. Se trata de que el Estado cuente con una politica de desarrollo
rural integrado que facilite un crecimiento acelerado del producto agropecuario, principal
actividad productiva en el campo, para lo cual se requiere un mejor funcionamiento de
los mercados de productos y factores, que haya presencia de las instituciones del Estado
en el campo y se mejoren los activos con que cuenta la poblacion rural (educacion,
capacitacion, seguridad social, acceso a tierras, crédito, tecnologia, etc.).

Complementario a lo anterior, se requiere facilitar el crecimiento de la demanda
por producciéon agropecuaria, la cual se genera tanto con una reorientacion de la
produccién hacia los mercados internacionales como hacia los centros urbanos,
gracias a la generacion de ingresos y empleo en las ciudades, al poner en practica las
estrategias para superar la pobreza urbana.

Adicionalmente, se debe estimular en el campo la diversificacion hacia actividades
productivas no-agricolas, como los servicios, intensivas en trabajo, que perfectamente
pueden ser soportadas por comunidades rurales.

2. Diagnostico basico

a. La pobreza rural es persistente en el tiempo

Pese a la recuperacion econdmica observada desde 2002, la pobreza rural en Colombia
no ha podido retornar a los niveles registrados a mediados de la década de los noventa,
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ya de por si bastante elevados. Luego del pico vivido en 1999 (78,1%), la incidencia
de la pobreza se ha reducido en casi 10 puntos, ubicandose en 68,2% en 2005. En
cifras absolutas, los porcentajes anteriores se traducen en 7,8 millones de personas
pobres en el campo colombiano en 1996, que suben a 8,9 millones en 1999 y que se
reducen a 8 millones en 2005. (Grafico 33)

La indigencia presenta un comportamiento similar al de la pobreza. En 1995, el
27% de la poblacion se encontraba en pobreza extrema (3,5 millones de personas),
porcentaje que se elevo a 48,6% en 1999 (5,5 millones) y que segun los datos mas
recientes llegd a 28% en 2005 (3,2 millones) (Grafico 34). En resumen, la pobreza
rural representa 36,5% de la pobreza nacional y 49,2% de la indigencia total.

Los retos para la politica publica no son nada despreciables. Se trata de corregir un
fendmeno estructural caracterizado por un equilibrio de bajo crecimiento en el area
rural, en el que una poblacion con bajo capital humano, baja productividad laboral y,
por ende, bajos ingresos, gran informalidad y altos niveles de pobreza se mantiene,
a la par con una dinamica de crecimiento del PIB rural mediocre, en el cual el sector
agropecuario es el principal responsable. Este “equilibrio” se cierra, con la migracién
a los centros urbanos, que como se menciond antes, es del orden de 1,3% por ano de
la poblacion rural (alrededor de 150.000 personas/ano).

Grdfico 33
Incidencia de la pobreza-zonas rurales
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Grdfico 34
Incidencia de la indigencia-zonas rurales
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Fuente: Estimaciones MERPD con base en las ENH.

La evolucidn del sector agropecuario se observa al pasar de una participacion del sector
en el PIB nacional de 17% al inicio de la década de los noventa a cerca de 13% en
2005. Si bien, la pérdida de participacion del PIB agropecuario es un patrén conocido
en el proceso de desarrollo, mas por efecto del dinamismo de nuevas actividades
productivas intensivas en innovacion tecnologica y toda vez que en paises como
Estados Unidos o los miembros de la Unién Europea este porcentaje no supera el
2% (Grafico 35), lo preocupante en Colombia ha sido la falta de una politica activa
que permita desarrollar las potencialidades de los recursos abundantes del campo
colombiano: tierra, biodiversidad y mano de obra. Por su parte, en materia de empleo,
la evolucion en el area rural ha consistido en una gradual recomposicién hacia mayor
participacion del empleo en servicios y comercio, en desmedro de la agricultura.

Grdfico 35
Participacion del PIB agricola en el PIB total
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Al bajo dinamismo de la economia rural se suman otras caracteristicas de los hogares
que inciden negativamente en su vulnerabilidad frente a la pobreza. En particular,
el mayor tamano de las familias rurales (4,2 frente a 3,9 para las zonas urbanas) el
menor grado de escolaridad (4,3 vs. 7,6) y el menor acceso a servicios publicos hacen
que la pobreza en las areas rurales sea pertinaz. (Cuadro 11)

Cuadro 11
Algunas caracteristicas de los hogares rurales

Urbano Rural Nacional
Tamano del hogar 3,9 4,2 4,0
Ingreso per capita 616.240 187.543 509.572
Anos de educacion 7,6 4,3 6,7
Acueducto" 97,4 66
Alcantarillado" 90,2 57,9

" ECV-2003 célculos DNP.

Fuente: ECH IlI-Trim 2005, célculos de la DDS-DNP

b. Mercado laboral rural: empleo estancado (en particular el agricola), bajos

ingresos laborales y bajo cumplimiento de la regulacion laboral '

La poblacién rural es en promedio mas joven, casi 5 anos de diferencia, y tiene
3,3 anos menos en promedio de educacién que la poblacion urbana. Aunque las
tasas de participacion totales son similares, hay grandes diferencias por género. En
el sector rural los hombres participan 12 puntos porcentuales mas que en el urbano
y, por el contrario, las mujeres participan 16 puntos porcentuales menos en el sector
rural respecto al urbano. En términos de tasa de desempleo, éstas son muy inferiores
en el sector rural. En cuanto a la composicién del empleo, las diferencias también
son importantes: mientras que los asalariados representan un 40% del empleo rural,
en el sector urbano alcanzan a ser mas del 55% de los ocupados. Por otra parte,
los trabajadores familiares sin remuneracion llegan a representar casi 10% de los

4 Esta seccion estd basada fundamentalmente en el estudio “Algunos aspectos del funcionamiento del mercado laboral en el sector
rural” de J. Tenjo, L. F. Bernat y A. Uribe, contratado para esta Mision.
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ocupados en el sector rural, mientras que en el urbano tan sélo representan 3,6%.
En cuanto a los ingresos, el ingreso per capita rural es apenas 30% del ingreso per
capita urbano.

Controlando por la demografia y el nivel educativo, la pobreza rural se explica
fundamentalmente por las caracteristicas y el comportamiento del mercado laboral.
La tasa de ocupacion rural ha sido oscilante, pero el nivel medio de largo plazo no
ha cambiado y es ligeramente superior a la urbana (cercana al 53%). No obstante,
se registran diferencias no despreciables en las tasas de participacion por sexo, en
detrimento de la participacion de las mujeres en las areas rurales, que es 17,6%
menor que la de las mujeres en areas urbanas (Grafico 36).

Grdfico 36
Tasa global de participacion por sexoy zona-2005
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Por el lado de la demanda, el empleo agropecuario es el mas importante en nimero.
En 2005 se contabilizaban alrededor de 4 millones de empleos equivalentes, cifra que
ha permanecido similar a la de 1988. El unico incremento destacable en el empleo
rural es en el sector terciario (comercio y servicios) que pasa de representar 15% del
empleo total en el sector en 1988, a 26% en 2004.

Aunque el desempleo ha caido en esta década, el problema en el sector rural es, sobre
todo, de bajos ingresos. Esto es consistente con las mediciones de subempleo en el
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campo. En efecto, las tasas de subempleo son mucho mayores que las de desempleo
(4 veces mayor). Estas tasas estan concentradas, principalmente, entre los hombres
casados (miembros secundarios del hogar), que muestran tasas de desempleo bajas
y las hijas casadas del jefe del hogar. Este fendmeno parece consistente con una
estrategia de supervivencia basada en familias extendidas. Se podria concluir que la
familia extendida juega un papel importante como mecanismo de proteccion social
informal ante las dificultades de acceso a mecanismos formales de proteccién social.

Analisis de correlacién efectuados con datos de las ECH muestran la asociacién
importante entre menores tasas de participacion y pobreza, mayores tasas de
desempleo y pobreza, y mayores tasas de subempleo y pobreza.

Si bien, los ingresos relativos de un trabajador rural son hoy mejores que los de 1996,
siguen siendo equivalentes, en promedio, a dos tercios del salario minimo legal y a
menos de la mitad de un salario promedio urbano; esto sin contar el menor grado de
formalizacion de la economia rural, donde el nivel de afiliacién a proteccion social es
mucho menor.

Pese a la pérdida de participacion en la Gltima década y media, el sector agropecuario
sigue siendo el principal generador de empleo rural con poco menos del 60% del
empleo total, siguiéndole en orden de importancia el comercio, los servicios y la
manufactura.

Por otra parte, ha habido una recomposicion del trabajo en el sentido de una pérdida
relativa del trabajo asalariado (40% en 2004) y un aumento del no asalariado
(60%) (sobre todo, trabajadores por cuenta propia y trabajadores familiares sin
remuneracion). Este fenomeno probablemente es la respuesta a las inflexibilidades
del mercado laboral y a sus sobrecostos, para evitar el pago del salario minimo y
demas contribuciones a la seguridad social y parafiscales.

Del analisis de los salarios por hora en términos reales calculados a partir de las ECH,
se concluye que éstos estuvieron estancados entre el comienzo de la década de los
noventa y el ltimo dato analizado (2004). En cuanto a las ganancias reales por hora
(remuneracion a los cuenta propia), se deterioraron durante el periodo analizado.
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Por otra parte, observando por sectores econdmicos, los salarios y ganancias por hora
mas bajos se hallan siempre en la agricultura, mientras los mas elevados estan en
el sector servicios. Se confirma a partir de esta informacion, el estancamiento de la
productividad del sector agropecuario y la baja remuneracion del trabajo en ese sector.

Al cotejar los ingresos laborales observados en el sector rural con el salario minimo
vigente, se encuentra que la proporcion de personas que devengan por debajo del
minimo es muy elevada. En septiembre de 2005 y para tomar sélo los trabajadores
con jornadas semanales mayores de 30 horas, el 62,7% de los asalariados y 85,0%
de los no asalariados ganaban menos del salario minimo. Por sectores econémicos,
la evasion del minimo para los asalariados es mayor en el sector agropecuario.
En el caso de los trabajadores de cuenta propia no se puede caracterizar como un
fenémeno de evasion. Mas bien, es la alternativa de generacion de ingresos de
baja productividad que representa el costo de oportunidad frente a emplearse como
asalariado o permanecer en el desempleo.

Fuera del menor nivel educativo de la poblacion rural respecto a la urbana, ésta
también tiene menor cobertura en salud (52%), una muy baja cobertura en pensiones
(6% de los trabajadores afiliados a un fondo de pensiones) y una menor capacitacion o
entrenamiento (4% de los trabajadores declaran haber recibido algiin entrenamiento)
respecto a los trabajadores urbanos (10,8%).

Se concluye que el principal problema de la mayoria de los pobladores rurales es la
baja productividad y, por ende, los bajos ingresos, y no necesariamente un problema
de falta de empleo. La existencia de un sector de libre entrada (informal) permite que
la poblacion que lo desee pueda trabajar, generando su propio empleo, aunque de
muy baja remuneracion. Esto es consistente con tasas de desempleo bajas en el sector
rural, conformadas, sobre todo, por trabajadores secundarios.

Dado lo anterior, la principal implicacién de politica es la imperiosa necesidad de
aumentar la productividad del trabajo en el sector rural. Ello implica aumentar los
niveles de capital humano en el sector rural (educacion, capacitacion, asistencia
técnica). El acceso a factores complementarios del trabajo es un factor que
afecta positivamente la productividad laboral. En el caso rural y de la agricultura
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en particular, estos factores son el capital, acceso a crédito y tierra (titulacion y
saneamiento de titulos).

Puesta en evidencia la irrelevancia de la politica de salario minimo en el campo,
se deberia procurar bajar su nivel y hacerlo mas compatible con los niveles de
productividad observados. Se requeriria, a la par, contar con una mayor eficacia de
los sistemas de vigilancia y control en las areas rurales. En cuanto a la seguridad
social, el Estado deberia buscar la cobertura total en salud y permitir contribuciones a
pensiones por debajo del minimo.

¢. Causas basicas de la pobreza rural

Descontando el café¢ —que ha perdido participacion en el largo plazo y que sigue
siendo importante para los pequefios productores—, la economia campesina ha estado
relegada fundamentalmente a productos no transables para el mercado interno cuya
demanda es muy inelastica al PIB®.

El sector agropecuario mostré un escaso dinamismo en anos recientes. En efecto,
de una participacion de 17% en el PIB total hacia 1990, su participacion ha caido
a 13%, 15 anos después. La apertura econémica desarrollada al inicio de la década
pasada pretendia que en el sector agropecuario se reasignaran sus recursos hacia
las actividades con mayores ventajas competitivas, esto es, disminucion de la
participacion de cultivos transitorios —cereales y oleaginosas—y aumento de cultivos
permanentes —palma africana, cacao, caucho, frutales, etc.—, mas intensivos en
empleo y con mayores posibilidades de exportacion; sin embargo, la verdad es
que este proceso se dio de manera muy parcial y, por el contrario, lo que ocurri6
al poco tiempo de efectuada la apertura fue una contrarreforma tendiente a volver
a proteger a los principales cultivos de sustitucion de importaciones (cereales y
oleaginosas).

Ast las cosas, el sector hoy presenta altos niveles de proteccion a cereales, oleaginosas
y otros cultivos intensivos en capital, y de bajo empleo por unidad de producto.

15 Esta seccion estd basada, en parte, en el estudio “Pobreza rural: Evaluacion y diagnéstico de las politicas nacionales”, elaborado
por el CRECE para esta Mision.
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Los costos de esa proteccion y los subsidios del Presupuesto Nacional destinados
mayoritariamente a estos mismos cultivos son muy altos y sustraen recursos que
podrian emplearse en programas de desarrollo rural, desarrollo de infraestructura,
acceso a informacion de mercados, a tecnologia, etc'®.

El empleo agropecuario medido en empleos permanentes equivalentes permanecio
practicamente estancado entre 1990 y 2005. El alza del empleo en los permanentes
(exportables y otros) fue de 2,8% anual, lo que compenso la caida en los transitorios,
en el café y en el sector pecuario. Por su parte, la produccién campesina, relegada
a la produccion de no transables, depende solo del mercado interno, dado que la
elasticidad ingreso de la demanda es muy baja.

El escaso dinamismo de la produccion agricola hace que la tierra se siga utilizando en
ganaderia extensiva. Por lo menos 60% de la tierra con vocacion agricola se emplea
en ganaderia extensiva, mientras una parte de la tierra dedicada a cultivos esta por
fuera de la tierra con vocacion agricola (Grafico 37). Los latifundios se acrecientan
con efectos ecoldgicos nocivos y la tierra se sigue concentrando de manera violenta
en manos de la mafia.

Las politicas para la agricultura comercial han contado con un amplio instrumental,
cada vez mas sofisticado pero con una rigidez extrema a la hora de las reformas
o0 los desmontes. Por su parte, las politicas para los campesinos y el desarrollo
rural, siempre sustentadas en el problema de la pobreza rural, han estado ligadas al
desarrollo de una institucionalidad publica sujeta a los ciclos politicos y residual en
términos presupuestales.

Las politicas de desarrollo rural aplicadas en Colombia desde la década del cincuenta
del siglo pasado han tenido bastante responsabilidad en los resultados mencionados
antes. Ellas han estado basadas en una vision dual de la agricultura, separando entre
una agricultura moderna y comercial (productora de alimentos y materias primas
transables) y la agricultura tradicional (vinculada a la produccién de alimentos no
transables).

6 En pesos constantes, el presupuesto de inversién del sector de agricultura en 2006 representa el 55% del presupuesto de este
sector en 1997 ($623 vs. $1.124 miles de millones, respectivamente).
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Grdfico 37
Vocacion vs. uso de la tierra
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Fuente: IGAC-Corpoica, “Zonificacién de los conflictos de uso
de las tierras en Colombia 2002", calculos de DDRS.

Esto se traduce en que el acceso a los factores productivos, por parte de los pobres
del campo, sigue sin resolverse. En cuanto a la tierra, los patrones de concentracién
de la propiedad del suelo se han agravado con la violencia. Respecto a las politicas
de crédito, la baja cobertura de servicios financieros para los pequenos productores,
no se ha resuelto, pese al desarrollo de nuevos instrumentos de apoyo como el CIF
o el ICR, que por requisitos esta restringido a los productores con acceso al sistema
financiero, es decir, los pequenos productores no tienen acceso.

En lo referente a las politicas de gasto publico social, éstas han estado sesgadas
hacia los centros urbanos y, si bien, ha habido avances en coberturas de salud,
educacion, saneamiento basico, seguridad social, la brecha entre el campo y la ciudad
se mantiene.
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D. Desplazamiento
1. ¢Cuantos son los desplazados y qué explica su desplazamiento?

Aunque no existe un consenso sobre el numero de victimas del desplazamiento
forzoso, las estadisticas coinciden en destacar el elevado incremento del nimero de
colombianos desplazados por la violencia entre 1999 y 20027, asi como su posterior
descenso a partir de 2005. Segun el Sistema de Informacion de Poblacién Desplazada
(SIPOD), en 2003, 414 mil colombianos engrosaron las filas del desplazamiento
forzoso, mientras que en 2005, ese mismo indicador fue de 106 mil personas. En
febrero de 2007, el nimero de victimas ascendia a casi dos millones de personas. Un
estudio de Forero (2003)'® advierte que en Colombia, las amenazas generalizadas
representan el 55% de las causas de este fendmeno. Seglin este mismo autor, otros
aspectos que motivan el desplazamiento son los enfrentamientos armados (30,6%),
las amenazas especificas (6,4%), las masacres (3,9%); y las tomas, ataques,
reclutamientos forzosos y otras (3,6%).

2. ;(Donde estan y quiénes son los desplazados?

En cuanto a la distribucion departamental de los desplazados, las estadisticas del
SIPOD indican que las regiones que registran el mayor porcentaje de hogares recibidos
son Antioquia (13%), Bogota (9%) y Bolivar (7%). Por su parte, los departamentos
con el mayor indice de hogares expulsados son Antioquia (16%), Bolivar (10%) y
Magdalena (6%). Respecto a las caracteristicas sociodemograficas, las estadisticas del
SIPOD muestran que la mayoria de los jefes de hogar de las familias desplazadas son
hombres, con edades entre los 18 y los 64 afios. Asi mismo, se encuentra que 43%
de las personas desplazadas son adultos entre los 18 y los 64 anos, y que 36% son
ninos de 0 a 17 anos. Los adultos mayores apenas llegan a ser 3% de las victimas del
desplazamiento forzoso.

7 Forero, E. (2003): Ibanez, A. y A. Moya (2005), citados en CNC (2007).
'8 Citado en CNC (2007) Op. Cit.
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3. ¢Cuales son las caracteristicas socioecondémicas de los desplazados?

Una descripcion realizada por el CNC (2007)'°, donde se compara a los desplazados
con las familias en situacion de pobreza extrema y de pobreza, muestra que mientras
los jefes de hogar de los primeros tienen, en promedio, 6,3 anos de escolaridad,
los segundos tienen 4 y 5,3 anos, respectivamente. También sefiala que 21,7% de
los ninos desplazados de 7 a 17 anos no asisten a los establecimientos educativos,
mientras que este mismo indicador, entre los ninos de los hogares no pobres, apenas
llega a ser de 9,7%. Vale la pena destacar que la principal razon que argumentan los
desplazados para no asistir, son los altos costos educativos y la falta de dinero para
sufragarlos?.

En cuanto a la salud, el CNC (2007) encuentra que 66,5% de la poblacién desplazada
no esta afiliada al Sistema General de Seguridad Social en Salud, mientras que en
los hogares en situacién de pobreza, este indicador es de 44,5%, y entre los pobres
extremos, es de 52,1%. De igual manera, los calculos del CNC (2007) sugieren que
40% de los desplazados tenian un estado de salud regular o malo en el momento
de la encuesta?!. Por otra parte, los indicadores de tenencia de la vivienda de las
familias desplazadas son inferiores a los de los hogares en situacion de pobreza
extrema y pobreza. Segin el CNC (2007), apenas 20,3% de los desplazados son
propietarios de su vivienda, mientras que en los grupos de pobres extremos y pobres,
estos indicadores son de 48% y 47%, respectivamente. No obstante, el CNC (2007)
advierte que el porcentaje de hogares en situacion de pobreza que habitan viviendas
inadecuadas supera el de los desplazados (10,3%), con un porcentaje de 14,1%.

Finalmente, respecto a las condiciones del mercado laboral que enfrentan los
desplazados, el CNC (2007) muestra que sélo 4,8% de los desplazados han asistido
alguna vez a cursos de capacitacion para el trabajo. En cuanto a los indicadores
de participacion, desempleo y ocupacion, el CNC (2007) senala que las tasas de
desempleo mas altas las enfrentan las personas en situacion de pobreza, con 17,7%,
seguidos por los desplazados con 14,3%. Consistente con lo anterior, se encuentran

9 A partir de la Encuesta de Calidad de Vida (2003)
20 CNC (2007) Op. Cit.
21 Se refiere a la Encuesta de Calidad de Vida 2003, utilizada por el Centro Nacional de Consultoria para el citado estudio.
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tasas de participacion y ocupacion superiores para la poblacion desplazada’. En
2003, la tasa global de participacion de los desplazados era de 65,6%, mientras que
la de las personas en situacion de extrema pobreza y pobreza era de 56% y 62%,
respectivamente?. Por su parte, la tasa de ocupacion de los desplazados era de 56%,
mientras que la de los pobres extremos y pobres era de 46% y 53%, respectivamente®*.
Por tltimo, el CNC encuentra que el promedio del ingreso total del hogar desplazado
es de $710.000 mensuales, mientras que el de los pobres es de $600.000 y el de los
pobres extremos de $223.000.

Se observa, por consiguiente, que la poblacion en situacion de desplazamiento mejora
el acceso a algunos de los servicios basicos como la salud y la educacién, al tiempo
que empeora las condiciones de vivienda y el acceso al mercado laboral y su citacion
de ingresos.

4. ;¢ Qué propone la MERPD para los desplazados?

El diagndstico indica que los desplazados padecen necesidades similares a las de
las familias en situacion de extrema pobreza y pobreza. En tal sentido, la MERPD
propone incorporar a estas familias a la Red Juntos, y a la Politica de Generacion de
Empleo e Ingresos, instrumentos que son parte integral de la estrategia para reducir
la pobreza y la desigualdad en Colombia. No obstante, como la Red fue disenada
para otro tipo de poblacion, se deben hacer los ajustes que permitan realizar las
acciones para garantizar el derecho a la verdad, justicia y reparacion por parte de esta
poblacion, y fortalecer la dimension de habitabilidad, que reviste gran importancia
para los desplazados. No hacer estos ajustes implica grandes riesgos para la Red, en el
sentido de fracasar sobre una poblacion para la cual no fue disenada. Otras propuestas
y un diagnodstico mas amplio se pueden encontrar en el documento realizado para la
MERPD por Ibanez y Moya (2005).

22 CNC (2007). Op. Cit.
2 |bidem
2 |bidem
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E. Demografia y pobreza®

Seglin Nunez y Cuesta (2006b), un sinnumero de hechos estilizados y estudios
empiricos han documentado la existencia del vinculo entre la demografia y la calidad
de vida de los individuos. A nivel macro, la relacion entre estos dos fendmenos puede
ser de diversa indole, pero, en general, se puede afirmar que en el agregado, la pobreza
y la demografia se relacionan a través del crecimiento econdmico y la distribucion del
ingreso®. Por un lado, el producto interno bruto (PIB) depende positivamente de la
poblacién, sin embargo, el ingreso medio que recibe una persona se reduce a medida
que aumenta la poblacion, ceteris paribus?’. Nunez y Cuesta (2006) advierten que la
existencia de esta disyuntiva indica que, de alguna manera, existe un tamano dptimo
de poblacién que minimiza el nivel de pobreza. Sila poblacion es mayor que este nivel
optimo, la sobrepoblacion se traduce en altos niveles de desempleo vy, si la poblacion
es menor que este nivel 6ptimo, se genera una restriccion al crecimiento del PIB%. A
nivel micro, los efectos negativos del crecimiento poblacional sobre la calidad de vida
de las personas pueden manifestarse a través de: i) una reduccion de las inversiones
en acumulacion de capital humano; ii) restricciones a la participacion laboral; iii)
niveles precarios de ahorro de la familia (Alonzo, 2004); y iv) conformacion de
estructuras familiares mas propensas a crear o perpetuar situaciones de pobreza
extrema (Schiller, 2004).

Parte importante de la discusion entre el vinculo existente entre demografia y pobreza
se centra en las razones de causalidad entre estos dos fendmenos®. ¢Es la pobreza
la que causa resultados demograficos negativos? O son los resultados demograficos
negativos los que causan pobreza?*° La falta de un consenso sobre las respuestas a
estos interrogantes sugiere que esta relacion puede ser circular, y los resultados de
uno y otro fenémeno se refuerzan entre si para generar trampas de pobreza®!. Por
un lado, la pobreza puede restringir el acceso al sistema educativo, limitar el uso de
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Esta seccién es de autoria de Flérez y Soto (2005) y Nufez y Cuesta (2006b) y constituye el resumen de los estudios que realizaron
los investigadores para la MERPD.

Nufez y Cuesta (2006b)

Ibidem
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métodos de planificacion familiar y acelerar el inicio de las relaciones sexuales y la
primera union, determinantes proximos de la tasa de fecundidad adolescente3?. Por
otra parte, la decision de ser madre adolescente puede ocasionar desercion escolar,
desacumulacion de capital humano, restricciones a la participacion laboral y obstaculos
en el proceso de generacion de ingresos del nuevo hogar constituido por la adolescente,
hechos que causan pobreza®. Frente a la realizacion de estos fendmenos, las familias
quedan atrapadas, generacion tras generacion, en un circulo vicioso que contrarresta
sus esfuerzos por superar la situacién econémica adversa y, a su vez, alimenta las
condiciones que la crearon®*. Como lo afirman algunos estudios (Moore & Sugland,
1996; Guzman, 2000), el embarazo precoz puede ser tanto causa como efecto de
pobreza. Florez y Soto (2005) afirman que las condiciones de pobreza favorecen el
embarazo adolescente y éste, al mismo tiempo, perpetia las condiciones de pobreza.

En esta seccion se presenta un diagnostico de la fecundidad adolescente en Colombia,
la evidencia empirica del vinculo entre demografia y pobreza; y las intervenciones en
salud sexual y reproductiva que pueden reducir el riesgo de ser madre adolescente y
el tamano del hogar y que, por tanto, ayudan a contrarrestar los efectos negativos de
demografia sobre la pobreza.

1. Diagnéstico: tendencias y perfiles de las madres adolescentes
a. Tendencias

Se revierte el descenso de la fecundidad adolescente observado en los anos setenta y
mediados de los ochenta. Aumenta el riesgo de ser madre adolescente en las regiones
de Atlantico, Antioquia y Tolima/Huila®.

Segln Florez y Soto (2005), en 1990 la tasa de fecundidad adolescente habia
descendido a 70 nacidos vivos por cada mil mujeres entre 15-19 anos; sin embargo,
en 1995 y en 2000, este indicador aumenta nuevamente, hasta alcanzar niveles
cercanos a los observados hace treinta anos: 85 por mil*®. El aumento en la tasa de

32 |bidem

3 |bidem

3 Nufez y Cuesta (2006a) Op. Cit.
3 Flérez y Soto (2005) Op. Cit.

¥ |bidem
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fecundidad adolescente, frente al descenso en la fecundidad total, hace que la primera
contribuya cada vez mas a la segunda®’. Asi, mientras en 1969 la tasa de fecundidad
adolescente aportaba 7% de la fecundidad total, en 1990 aportaba el 12%, y en
2000 llego6 a contribuir con 16%3®. Florez y Soto (2005) advierten que este patron
se presenta en las zonas urbanas y en las zonas rurales®; sin embargo, los cambios
observados en el campo son mayores. En 2000, la tasa de fecundidad adolescente en
las zonas rurales fue casi el doble de la observada en las zonas urbanas, contribuyendo
asi en mayor proporcion a la fecundidad total*°. Para Flérez y Soto (2005), este
diferencial a favor de las zonas urbanas ha sido asociado al mayor acceso al sistema
educativo, oportunidades de empleo y métodos de planificacion familiar que tienen
las jovenes urbanas.

Flérez y Soto (2005) senialan que otro indicador de la fecundidad adolescente es
la proporcion de adolescentes que ha iniciado la maternidad. La evidencia que
presentan Florez y Soto (2005) indica que la proporcién de adolescentes con hijos o
embarazadas aument6 en la tltima década: en 1990, el 12,8% de las adolescentes ya
eran madres o estaban embarazadas, mientras que en 2000, tal proporcién alcanzo
19,1%. Esta tasa aumentd en las zonas urbanas y en las rurales, pero es mayor en
el campo*!. Por otra parte, la proporcion de madres adolescentes que tuvieron su
hijo antes de los 18 afios aumenta de 7% en 1990 a 11% en 20002, Asi, no solo
la proporcién de adolescentes con hijos ha aumentado, sino que la edad a la cual
tienen ese primer hijo ha disminuido**. Finalmente, la distribucion de las madres
adolescentes por niamero de hijos indica que los grandes cambios observados a partir
de 1990 se han manifestado en un hijo mas*:.

Seglin Florez y Soto (2005), estudiar las tendencias en el nivel de fecundidad
adolescente observando las mujeres entre 15-19 anos de edad no permite realizar un
analisis completo, ya que dicha informacion se encuentra censurada. Por tal razon,
las autoras advierten que es mejor analizar la experiencia en fecundidad hasta una
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edad dada, de mujeres que superan esta edad particular. En términos generales, Florez
y Soto (2005) encuentran que la fecundidad durante la adolescencia aumenté en la
cohorte mas joven. Mientras aproximadamente 29% de las mujeres entre 30-34 anos
de edad habian sido madres antes de los 20 anos, este porcentaje aumenta alrededor
de 36% entre las mujeres de 20-24 anos*®. El aumento en la proporciéon de madres se
da desde los 15 anos, es decir, en las edades tempranas del ciclo reproductivo®®. Estos
cambios entre cohortes refuerzan los hallazgos previos que indican que la fecundidad
adolescente ha aumentado y que el patron se ha rejuvenecido®”. Esto significa, segiin
Florez y Soto (2005), que no solo la incidencia de la fecundidad entre las adolescentes
es ahora mayor, sino que el &ming se ha acelerado, desplazando asi el patréon hacia
las edades mas jovenes. Esta tendencia es valida tanto en la zona urbana como en
la rural. No obstante, en las zonas rurales el desplazamiento ha sido mayor frente al
que muestran las zonas urbanas*.

Flérez y Soto (2005) encuentran que entre regiones, las tendencias presentan un
comportamiento heterogéneo. Mientras en unas aumenta, en otras disminuye o se
estabiliza*®. En 2000 estas diferencias son evidentes: por ejemplo, la proporcion de
adolescentes alguna vez embarazadas varia entre 14% en Medellin y 37% en el litoral
Pacifico®®. Atin controlando por el grado de urbanizacion, se encuentran diferencias
importantes: 14% en Medellin y 21% en Cali®'. Asi mismo, las regiones de Atlantico,
Antioquia y Tolima/Huila muestran aumentos significativos®?. Por otra parte, en el
ultimo quinquenio se observa un incremento de la fecundidad adolescente en Bogota®.
Entre 2000 y 2005, el porcentaje de mujeres alguna vez embarazadas en el Distrito
paso de 16,7% a 22,6%. En ese mismo periodo, la fecundidad de las adolescentes
en la region Pacifica cayoé de 23% a 20,3%; en la region Atlantica aumento6 de 18,9%
a 19%; en la region Oriental de 17,3% a 18,9%; y en la region Central de 19,4%
a 21,5%"%. Asi, Florez y Soto (2005) senalan que las tendencias y diferencias que
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se observan en el pais parecen responder no solo a contrastes en las condiciones
socioecondmicas, a diferencias en las oportunidades laborales y educativas, y niveles
de acceso a servicios de planificacién familiar para los jovenes; sino a diferencias
culturales y del significado de la familia, el matrimonio, la maternidad, y diversos
procesos de socializacion®.

b. Perfiles de las madres adolescentes

Educacion. Florez y Soto (2005) afirman que, teéricamente, un aumento en el nivel
educativo de la mujer incrementa el costo de oportunidad de su tiempo, lo cual se
traduce en un aumento de la edad a la primera unién, y al nacimiento de su primer
hijo, y eventualmente, en una disminucion en el numero total de hijos al final del
ciclo reproductivo®”. Los diferenciales por nivel educativo de las adolescentes para
cada una de las actividades reproductivas: —inicio de relaciones sexuales, unioén, uso
de métodos de planificacion familiar y maternidad-, muestran que existe una fuerte
asociacion entre educacion y estos indicadores, tanto en las zonas urbanas como
en las rurales®®. Asi, hay una mayor proporcion de adolescentes menos educadas
que han iniciado relaciones sexuales, que han iniciado una union, y que han tenido
al menos un hijo o estan embarazadas®. Por otra parte, aunque la proporcion de
adolescentes que han experimentado estos eventos se incrementa a través del
tiempo en las educadas y no educadas, los aumentos han sido mas marcados entre
las adolescentes de mayor nivel educativo®. Esto implica una disminucion de los
diferenciales entre grupos de educacion, que favorece a las adolescentes menos
educadas®'. Mientras en 1990 la proporcion de adolescentes menos educadas con al
menos un hijo era 3 veces la proporcion observada en las mas educadas, en 2000
la relacion era tnicamente 2 a 12,

Pobreza. La literatura también presenta amplia evidencia de que la maternidad a
edades tempranas no es homogénea por grupos socioeconémicos, sino que es mas alta
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entre los pobres (Guzman, 2000; Ordonez y Murad, 2000, citado en Florez y Soto,
2005). A partir del analisis de un indice de activos del hogar realizado por Florez y
Soto (2005), se confirma que las adolescentes de los quintiles mas bajos tienen, en
promedio, mayor probabilidad de ser madres que las de los estratos mas altos. Asi,
Flérez y Soto advierten que en 2000, el 40% de las adolescentes del quintil mas
bajo habian tenido un hijo o habian estado embarazadas alguna vez®®, mientras que
tan solo 8% de las de estrato alto habian experimentado alguno de estos eventos.
Este comportamiento por quintil de pobreza evidencia el fuerte impacto que tiene la
fecundidad adolescente en los estratos mas bajos y, por tanto, mas vulnerables®.
Son las jovenes de menores recursos quienes estan siendo madres a edades cada
vez mas tempranas®®. La proporcion de madres antes de los 15 afos es de 2% a 3%
entre las ninas del estrato bajo, mientras que es practicamente inexistente entre las
de estratos altos®.

Segtn Flérez y Soto (2005), el entorno en el cual se desarrollan las jévenes tiene
una fuerte relacion con el comportamiento de los embarazos precoces. La Encuesta
Nacional de Demografia y Salud (ENDS) de 2000 indica que los hogares donde
hay adolescentes son mas pobres®” en comparacion con la totalidad de los hogares.
El 25% de los hogares con adolescentes se encuentran en situacion de pobreza y
31% en miseria, frente a 21,7% en pobreza y 6,3% en miseria a nivel de todos los
hogares®®. Este comportamiento se acentiia en los hogares de las adolescentes mas
jovenes (15-17 anos)®. El 34% de los hogares de este grupo etareo se encuentran
en miseria frente a 26% de las adolescentes entre 18 y 19 afos™. De forma similar,
de las adolescentes que han sido madres, 17,5% vivian en hogares en situacion de
pobreza y 22,5% en miseria (Profamilia, 2000, citado en Florez y Soto, 2005).

Contexto familiar. Dentro de los indicadores de contexto familiar, las caracteristicas
de la madre y la forma de constitucion de la familia se consideran de gran importancia
para explicar el desarrollo psicosocial de los adolescentes, especialmente para las

2

Incluye a las adolescentes en embarazo cuando se realizé la encuesta y aquellas que han tenido una pérdida.
Flérez y Soto (2005) Op. Cit.
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Se utiliza NBI (Necesidades Insatisfechas Basicas) como el indicador de la situacién socioeconémica de los hogares.
SISD y Misién Social, DNP citado en Lopez, H. (2005)

Profamilia (2000) citado en Flérez y Soto (2005) Op. Cit.
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ninas’. Bajo nivel de ingreso, jefatura femenina, bajo nivel educativo de la madre son
factores que aumentan la probabilidad de inicio de actividades sexuales y reproductivas
entre las adolescentes (Florez y Nuiez, 2002, citado en Florez y Soto, 2005). La
forma de constitucion de la familia también parece afectar dicho comportamiento”.
Resultados para Bogota y Cali indican que la proporcién de adolescentes que han
iniciado relaciones sexuales, que han tenido un embarazo o han tenido un hijo nacido
vivo es consistentemente mayor entre aquellas adolescentes cuyas madres estan en
unién consensual o son separadas/divorciadas que entre las que tienen madres en
uniones legalmente constituidas (legal o religiosa), independientemente del estrato
socioecondémico’. Con relacion a los hogares que establecen las adolescentes, los
indicadores no son favorables™. Segtin la ENDS-2000, menos de 29% son catalogados
como no pobres, frente a un 44% que se considera en situacion de miseria’. Cuando
viven con otras personas, su situacion socioecondémica no mejora y se elevan los
niveles de miseria’. Entre aquellas que viven con el conyuge e hijos, 49% de los
hogares de las adolescentes mas jovenes se encuentran en miseria, si vive sélo con
los hijos es de 41% y si vive s6lo con el conyuge es de 37%".

Maternidad y nupcialidad. Florez y Soto (2005) afirman que en 1990, la proporcién
de adolescentes del primer quintil que han iniciado relaciones sexuales (32%) es el
doble de la observada en el estrato alto (15%). Aunque la proporcién de adolescentes
que ha iniciado relaciones sexuales aumenta entre 1990 y 2000 en todos los estratos,
la diferencia entre las mas pobres y las mas ricas disminuye’. La proporcion de
las que han iniciado relaciones sexuales antes de los 15 aflos muestra diferenciales
mucho mas marcados entre estratos (10 a 1), los cuales se han mantenido a través del
tiempo™. Asi, las adolescentes mas pobres inician mas rapido y con mayor intensidad
su actividad sexual que las adolescentes mas ricas®.
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La nupcialidad entre las adolescentes, al igual que el inicio de relaciones sexuales,
es mucho mas intensa y con un patrén mas joven en los quintiles bajos que en los
altos®!. Seglin Flérez y Soto (2005), en 1990, cerca de 29% de las adolescentes
del quintil 1 ya estaban en unién, mientras que esta cifra es tan sélo 6% en las
del quintil 5. La diferencia entre estos dos quintiles se incrementa entre el inicio
y final de la década, al pasar de casi 5 veces en 1990 a mas de 6 en 2000%2. Este
patron, mas intenso en los estratos bajos, se caracteriza también por ser mas joven:
una mayor proporcién de adolescentes pobres se unen antes de los 15 afnos (8%)
que las del estrato alto (menos de 1%)#%. Con relacion al tipo de union, las uniones
consensuales son mucho mas comunes en el estrato bajo que en el alto, situacion que
es mucho mas marcada en 2000 que en 1990%4. Asi, en 2000, la cuarta parte de las
adolescentes mas pobres estaban en unidén consensual, mientras que la cifra es sélo
2% en las del estrato alto®.

Planificacion familiar. Contrario a los diferenciales en la fecundidad, Flérez y Soto
(2005) afirman que el inicio de relaciones sexuales y la nupcialidad, el uso de métodos
de planificacion familiar no muestra diferencias importantes por nivel socioecondmico.
No hay desigualdades importantes por quintiles entre adolescentes que alguna vez
han utilizado métodos de planificacion, ni entre las que los usaban en el momento de
la encuesta, ni entre las que recurrian a los métodos modernos®. Sin embargo, si se
observan diferencias a favor de los estratos altos en las necesidades insatisfechas de
planificaciéon familiar®”. Aunque estos diferenciales disminuyen entre 1990 y 2000,
claramente indican una mayor necesidad insatisfecha entre las adolescentes de menor
nivel socioeconémico, con sus efectos negativos sobre una mayor fecundidad no
deseada®®. De hecho, de las adolescentes que han tenido un hijo, el 56% no deseaba
ese embarazo (Profamilia, 2000, citado en Florez y Soto, 2005).
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Demanda insatisfecha incluye a las mujeres actualmente embarazadas o amenorreicas cuyo Ultimo embarazo no fue deseado,
mujeres fértiles que no estdn embarazadas ni amenorreicas que no desean mas hijos, mujeres actualmente embarazadas o
amenorreicas cuyo Ultimo embarazo si fue deseado, pero mas tarde y mujeres fértiles que no estan embarazadas ni amenorreicas
que si desean mas hijos pero prefieren esperar por lo menos dos anos (DHS, 2000).
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2. ¢Cual es el vinculo entre demografia y pobreza?

A pesar de los resultados demograficos y la relevancia del tema para el diseno de las
politicas sociales, 1a relacion entre el crecimiento poblacional y la calidad de vida de
los individuos no ha sido suficientemente estudiada en Colombia. Nunez y Cuesta
(2006b) analizan el vinculo entre demografia y pobreza estimando el efecto de la
fecundidad adolescente sobre los afios de educacion, la participacion laboral y la
estructura del hogar que conforman las mujeres que experimentan este fenémeno;
asi como los efectos de ser madre adolescente sobre la salud, la educacion y el riesgo
de trabajo infantil de los nifios que nacen de un embarazo adolescente. Una vez han
encontrado el impacto de la fecundidad adolescente sobre las principales variables que
determinan los ingresos y, por ende, la pobreza, los autores estiman los determinantes
de la fecundidad incluyendo variables de politica. Con esta aproximacion, Nufiez
y Cuesta (2006) presentan la evidencia del vinculo entre demografia y pobreza;
posteriormente, analizan las intervenciones en salud sexual y reproductiva que
pueden reducir la pobreza al combatir la fecundidad adolescente y, por tanto, mejorar
la educacion, la participacion laboral y la estructura familiar que conforman las
adolescentes en Colombia.

Ademas de constituir la primera aproximacion empirica al analisis del vinculo entre
demografia y pobreza, este trabajo realiza aportes metodoldgicos muy importantes al
estudio de este fenomeno, lo que asegura la confiabilidad y relevancia de sus resultados.
Entre otros aspectos, los autores utilizan el método de variables instrumentales para
resolver la endogeneidad entre la decision de ser madre adolescente y las variables de
resultado que se analizan. Asi mismo, implementan el método de ecuaciones simultaneas
para evaluar el efecto de la edad del primer nacimiento sobre la pobreza, dentro de
un contexto donde otros eventos también tienen lugar. Como lo ha documentado la
evidencia empirica de otros paises, los hallazgos de este estudio indican que los efectos
de la fecundidad adolescente sobre el capital humano de las adolescentes y sus hijos
son negativos, estadisticamente significativos e importantes en magnitud.

a. Efectos sobre las variables de capital humano de las madres adolescentes:
menos anos de educacién, menor participacion laboral, hogares mas numerosos y
estructuras familiares mas inestables.
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Las estimaciones por el método de variables instrumentales indican que las mujeres
con fecundidad adolescente tienen, en promedio, menos educacion que las jovenes
que no tienen hijos en esta etapa de su vida. Para las mujeres de la cohorte de 22
a 24 anos de edad, el rezago educativo es de 4,4 anos, para las de 25 a 27 anos es
de 4,5, y para las de 28 a 30 anos es de 5,4 anos de educacion. Las estimaciones
con efectos fijos coinciden con estos hallazgos, al igual que los resultados del modelo
de ecuaciones simultaneas. La evidencia de este ultimo indica que la fecundidad
adolescente incide negativamente en la escolaridad de las mujeres que sufren este
fenémeno, y es mayor el efecto entre las de 20 a 23 anos de edad.

En cuanto a la participacion laboral, los resultados indican que las mujeres con
fecundidad adolescente tienen una probabilidad 13% menor de trabajar que aquellas
que no experimentaron este fendmeno. Como lo sugiere la literatura, a pesar de la
necesidad de generar ingresos para la crianza del nino, las mujeres que son madres
en la adolescencia enfrentan restricciones a la participacion laboral (Klepinger,
Lundberg y Plotnick, 1997; Schiller, 2004; Flérez y Soto, 2005). Esto puede sugerir
que estas mujeres reciben ingresos de sus familias o de otras fuentes y, por tanto, no
requieren salir a participar en el mercado de trabajo. Sin embargo, el resultado de la
menor participacion, unido al hecho de que estas mujeres acumulan menos anos de
educacion, indica que realmente lo que ocurre es que estas mujeres se enfrentan a
una menor demanda por parte de los empleadores, que estan en libertad de contratar
mujeres de su misma edad, mas calificadas.

Respecto a la estructura familiar, los coeficientes de todas las medidas coinciden
con los resultados esperados. Las madres adolescentes tienen una probabilidad 7%
menor de estar casadas cuando nace su primer hijo, una probabilidad 40% menor de
no casarse nunca, 30% mas de probabilidad de estar casadas actualmente, y 18%
mayor probabilidad de haberse casado mas de una vez. El primer resultado coincide
con el imaginario colectivo sobre los efectos de la fecundidad adolescente en la
conformacion de un hogar: las ninas quedan embarazadas y los padres no adquieren
un compromiso formal con la adolescente. No obstante, los ultimos tres coeficientes
parecen contradecir la evidencia por el fendémeno de la madre soltera asociado a la
fecundidad adolescente. El argumento que esclarece la aparente contradiccion es que
aunque las madres adolescentes si se casan, también es cierto que esas uniones no
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son muy estables, como lo confirma su mayor probabilidad de haberse casado mas
de una vez. Por ultimo, los autores encuentran que las madres adolescentes tienen,
en promedio, 1,9 hijos mas que las mujeres que permanecen sin hijos durante esta
etapa de su vida.

b. Efectos sobre las variables de capital humano de los hijos de las madres
adolescentes: menor probabilidad de estar vacunado, mayor riesgo de contraer
enfermedades, menos anos de educacion y menor asistencia escolar.

Ademas de afectar negativamente la acumulacion de capital humano de las jovenes
madres, la fecundidad adolescente tiene efectos negativos y estadisticamente
significativos sobre la salud y la educacion de los nifios que nacen de un embarazo
adolescente. Los menores de 18 afos que son hijos de madres adolescentes tienen,
en promedio, una probabilidad 8% menor de haber sido vacunados. Entre los
menores de 5 anos, dicha probabilidad es de 7%. Asi mismo, los hijos de madres
adolescentes enfrentan mayor riesgo de contraer enfermedades por una probabilidad
2% mayor de presentar mal estado de salud. En cuanto a la educacion, los nifios de 6
a 11 anos que son producto de un embarazo adolescente tienen, en promedio, 0,18
anos menos de escolaridad que aquellos que no son hijos de madres adolescentes.
El mismo ejercicio realizado para los menores de 12 a 18 anos de edad indica
que los hijos de las madres adolescentes tienen, en promedio, 0,3 afios menos de
educacion. Como se esperaria, los ninos de 6 a 11 anos de edad, hijos de madres
adolescentes, tienen una probabilidad de asistir a un establecimiento educativo 1%
menor que aquellos que no lo son. Entre los menores de 12 a 18 anos de edad,
el impacto es de 3%. Contrario a lo esperado, no se encuentra evidencia de mayor
riesgo de trabajo infantil entre los hijos de las adolescentes.

¢. Intervenciones de politica que contribuyen a reducir la fecundidad adolescente
en Colombia: educacion y servicios de salud sexual y reproductiva para los pobres.

Después de estimar los efectos de la fecundidad adolescente sobre las principales
variables que determinan los ingresos, Nufiez y Cuesta (2006) implementan un
modelo multinivel para identificar las intervenciones mas relevantes en salud sexual
y reproductiva que disminuyen la fecundidad adolescente y, por tanto, contribuyen
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a reducir la pobreza. Como se ha encontrado en estudios para otros paises, los
resultados de este ejercicio indican que la educacién reduce la probabilidad de
ser madre adolescente. En promedio, un ano adicional de educacién reduce la
probabilidad de tener un hijo antes de los 20 anos en 2%. Por otra parte, un mayor
tiempo de exposicion a la actividad sexual aumenta la probabilidad de ser madre
adolescente en 1%. En contraste, la edad de la primera relacién sexual no parece
tener efectos sobre este fenémeno. Otras variables de politica como el uso de
anticonceptivos y las necesidades insatisfechas de planificacion familiar presentan
los efectos esperados. En promedio, aquellas mujeres que usan anticonceptivos tienen
5% menos probabilidad de ser madres adolescentes; y aquellas con necesidades
insatisfechas de planificacion familiar, 9% mas.

Las diferencias en los efectos de las intervenciones en salud sexual y reproductiva, por
departamentos, se presentan en los graficos 38 a 41. Con frecuencia, se argumenta
que el efecto de la educacion sobre la fecundidad adolescente es resultado de los
logros educativos de la region que se analiza, es decir, que esta variable tiene un
impacto positivo sobre el riesgo de ser madre adolescente porque el promedio de
anos de educacion de esa region es alto. No obstante, la evidencia que se presenta
en el Grafico 38 desestima este argumento. La linea punteada representa el promedio
de afos de educacion —escala del eje derecho—; y la linea continua, el impacto de la
educacion sobre el riesgo de ser madre adolescente —escala del eje izquierdo-. En el
departamento del Atlantico, cuyo promedio de afios de educacion es superior al de
la mayoria de los departamentos de Colombia (9,4), el efecto de la educacion sobre
la fecundidad adolescente es -0,022. En otro caso, se observa que, en Bogota, el
promedio de anos de educacion es 9,3 y el efecto de una intervencion en educacion
sobre el riesgo de ser madre adolescente es -0,01. Asi, se presenta evidencia de que
en dos regiones con un promedio de anos de educacion similar, los efectos de las
intervenciones en educacion sobre la fecundidad adolescente son diferentes.

El Grafico 39 presenta las diferencias departamentales del efecto de una intervencién
para mejorar la satisfaccion de las necesidades de planificacion familiar. La linea
punteada representa el porcentaje de mujeres que manifestaron necesidades
insatisfechas de planificacion familiar en cada departamento —escala del eje derecho-,
y lalinea continua es el efecto de esta variable sobre el riesgo de ser madre adolescente
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Grdfico 38
Lfecto de la educacion sobre la fecundidad adolescente,
por departamentos-Colombia, 2005
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Grdfico 39
Efecto de las necesidades insatisfechas de planificacion_familiar sobre la fecundidad
adolescente, por departamentos-Colombia, 2005
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—escala del eje izquierdo-. Como se puede observar, la insatisfaccion en el uso de
métodos de planificacion familiar aumenta el riesgo de ser madre adolescente en
todos los departamentos, con excepcion de Valle, Quindio, Caldas y Risaralda. En
Boyaca, aunque solo 23% de las mujeres manifiestan tener necesidades insatisfechas
de planificacion familiar, una intervenciéon para mejorar su nivel de satisfaccion
puede reducir la fecundidad adolescente en 11%. En contraste con lo anterior,
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en el departamento de Huila, donde se registra una insatisfaccion de 30%, una
intervencion para mejorar la satisfaccion de las necesidades de planificacion familiar
no tiene efecto alguno sobre el riesgo de ser madre adolescente. En Bogota, 45%
de las mujeres manifiestan tener necesidades insatisfechas de planificacion familiar,
y una intervencién que reduzca dicha insatisfaccion podria reducir la fecundidad
adolescente en 3%.

El Grafico 40 muestra las diferencias departamentales de una intervencién para
aumentar el uso de métodos anticonceptivos. La linea punteada representa el
porcentaje de mujeres que manifestaron necesidades insatisfechas de planificacion
familiar en cada departamento —escala en el eje derecho—, y la linea continua es
el efecto de esta variable sobre el riesgo de ser madre adolescente —escala en el eje
izquierdo—. Como se esperaria, el uso de métodos anticonceptivos disminuye el riesgo
de ser madre adolescente en todos los departamentos. En Bogota, donde 45% de las
mujeres manifiestan usar estos métodos, una intervencion para aumentar el uso de
anticonceptivos podria reducir la fecundidad adolescente en 8%. En Cauca, Caqueta
y Vaupés, mas de 30% de las mujeres manifiestan utilizar anticonceptivos, pero una
intervencion para incrementar el uso de estos métodos no tendria efectos importantes
sobre la reduccion de la fecundidad adolescente. Una hipétesis para explicar este
resultado es la alta concentracion de indigenas en estas zonas del pais, cuyas
diferencias étnicas y culturales pueden conducir al fracaso de cualquier intervencion
en este sentido.

El Grafico 41 muestra las diferencias departamentales de una intervencién para
mejorar el bienestar socioecondmico de la poblacion. La linea punteada representa el
promedio de nivel de Sisbén en cada departamento —escala en el eje derecho-, y la linea
continua es el efecto de esta variable sobre el riesgo de ser madre adolescente —escala
en el eje izquierdo-. Politicas orientadas a combatir la pobreza tendrian un efecto
importante en la reduccion de la fecundidad adolescente en Colombia. Como se puede
observar, en todos los departamentos, un cambio en las condiciones socioeconémicas
reduce la fecundidad adolescente en un rango que oscila entre 1% y 9%.
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Grdfico 40
Efecto del uso de métodos anticonceptivos sobre la fecundidad adolescente, por
departamentos-Colombia, 2005

Fuente: Nunez y Cuesta (2006b)

Grdfico 41
Efecto de la pobreza medida por Sisbén sobre la fecundidad
adolescente, por departamentos-Colombia, 2005
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Fuente: Nunez y Cuesta (2006b)

3. Alcance y debilidades de las politicas y programas de salud sexual y
reproductiva

a. El Plan Nacional para la Educacion Sexual (PNES)

Pese a los avances normativos e institucionales, los esfuerzos por implementar este
plan no han tenido un impacto significativo en el comportamiento reproductivo de
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los adolescentes. Los recursos financieros e institucionales se han venido agotando,
generando un profundo debilitamiento de los programas de educacioén sexual en los
colegios®’.

Alcance. La educacion sexual ha sido sefialada como una de las principales
herramientas para la prevencion de la fecundidad en las adolescentes y los riesgos
de mortalidad materna e infantil®®. Segtiin Flérez y Soto (2005), en la década de
los setenta, el Ministerio de Educacion Nacional (MEN) incorpora la asignatura de
Comportamiento y Salud a los programas académicos de los tltimos niveles de la
secundaria®’. En esta asignatura debian abordarse temas como el noviazgo y los
valores, y ampliarse los contenidos de la fisiologia del sistema reproductor®?. En 1992,
mediante la creacion del Plan Nacional para la Educacién Sexual (PNES), el Gobierno
Nacional obliga a los colegios y escuelas a elaborar planes educativos en materia de
Salud Sexual y Reproductiva (SSR) para todos los estudiantes de bachillerato®. Este
Plan, ademas de incluir educaciéon para los adolescentes en materia de SSR, brinda
capacitacion a los docentes para implementarlo adecuadamente®.

Debilidades. Florez y Soto (2005) afirman que el PNES permitié llevar a la practica
los programas de educacion sexual en los colegios. Entre otros aspectos, este Plan
estimulo la produccion de material educativo de apoyo, permiti¢ desarrollar actividades
formativas para los docentes y funcionarios del sector educativo, propicié campanas
de difusion de estos temas en las entidades territoriales, investigaciones para
enriquecer este proyecto y acciones para profundizar las relaciones intersectoriales
con el Ministerio de Salud (Lopez, 2004, citado en Flérez y Soto, 2005). Sin
embargo, Florez y Soto (2005) sefialan que estos esfuerzos no han tenido un impacto
significativo en el comportamiento reproductivo de los adolescentes en los Gltimos
anos®. Por un lado, las acciones del Plan han perdido importancia en la agenda de los
gobiernos regionales y nacionales®. Los recursos financieros y la voluntad politica se
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han venido agotando; eso ha generado un profundo debilitamiento de la educacion
sexual en todos los niveles: nacional, departamental y local®’.

Este debilitamiento de los programas de educacion sexual ha hecho que las acciones
del PNES se limiten a procesos informativos de los servicios existentes para evitar
embarazos no deseados y enfermedades de transmision sexual®®. Por otra parte, la
catedra de educacion sexual de los colegios se ha concentrado en la exaltacion del
componente genital de la sexualidad, omitiendo otras dimensiones de la SSR como
la afectividad y la comunicacion®. Los temas que se abordan son principalmente los
organos sexuales, las infecciones de transmision sexual, los métodos anticonceptivos,
el embarazo y el aborto!®. Asi mismo, la metodologia empleada para el desarrollo de
las clases se caracteriza por ser descriptiva y no reflexiva, debido a que los profesores
o conferencistas invitados por las instituciones exponen los temas de forma magistral,
sin propiciar un espacio para la participacion y discusion de estos temas (Vargas et. al.,
2004, citado en Flérez y Soto, 2005). En general, se observa que la educacion sexual
se ha limitado a acciones aisladas que pocas veces cumplen con los requerimientos
minimos para recibir la denominaciéon de programa: un conjunto estructurado y
organizado de acciones y recursos, especificado de forma rigurosa para alcanzar unos
objetivos definidos previamente, que es implantado sistematicamente en un periodo
de tiempo determinado y en un contexto especifico (Vargas, 2005a, citado en Florez
y Soto, 2005).

b. Sistema General de Seguridad Social en Salud (5GSS)
Desconocimiento de la poblacion acerca de los servicios a los cudles tiene derecho,
baja demanda de los servicios, oferta limitada de anticonceptivos y fraccionamiento

de los servicios.

Alcance. EI SGSS cuenta con dos planes de beneficios; el Plan Obligatorio de Salud
(POS), que funciona bajo dos regimenes: el contributivo y el subsidiado (POS y

o |bidem
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POSS, respectivamente), y el Plan de Atencion Basica (PAB)!°!. En materia de salud
sexual y reproductiva, el POS incluye programas de atencion a la mujer gestante,
inmunizaciones, prevencion de EDA e IRA, planificacién familiar y prevencion de
las Enfermedades de Transmision Sexual (ETS)!°2. Por su parte, y adicionalmente
a estos servicios, el POSS incluye la atencion del parto de bajo riesgo, la atencién
especializada de la gestante con riesgo y del menor de un ano, la atencion hospitalaria
de la gestante de mayor riesgo, las complicaciones del puerperio, la atencién de mayor
complejidad para el menor de un afo, las complicaciones por EDA y el tratamiento
integral al paciente con sida (Tono, T. et. al., 2002, citado en Florez y Soto, 2005).

Las acciones en SSR del PAB, se concentran en ofrecer planificacion familiar para
hombres y mujeres en edad fértil'®. Esta atencion incluye los siguientes servicios'*:

Consulta por primera vez de medicina general para hombres y mujeres.

e Consulta de control de seguimiento de programa por médico general para hombres
y mujeres.

 Insercion de dispositivo intrauterino anticonceptivo (DIU), incluye el dispositivo.

e Suministro de anticonceptivos hormonales orales.

El PAB comprende las actividades de informacioén, prevencion, deteccion temprana,
nutricién, y atencion de algunos temas relacionados con la SSR, especialmente
servicios de planificacion familiar'®®. Adicionalmente, la prestacion de los servicios de
éste plan son gratuitos y de caracter obligatorio para las entidades de salud!®. Otras
lineas de accion que involucra a la poblacion adolescente junto con otras poblaciones,
estan contenidas en el Plan de Atencién Materno Infantil (Articulo 165, Paragrafo 2)

107 Ibidem

102 Ministerio de Salud (1996). Resoluciéon 3997 de 1996. Presidencia de la Republica, Bogotd. Citado en Flérez y Soto (2005) Op.
Cit.

103 Mas especificamente, los procedimientos que se adelantan en materia de planificacion familiar para mujeres son: consulta de
planificacion familiar, consulta de control de planificacion familiar, aplicacion de dispositivo intrauterino, esterilizacion femenina.
Y para hombres: consulta de primera vez por medicina general, vasectomia y consulta de control por médico.

104 Florez y Soto (2005) Op. Cit.

105 Ibidem

19 | a financiacion de este plan serd garantizada por recursos fiscales del Gobierno Nacional, y complementada con recursos de los
entes territoriales. (Ley 100 de 1993, Articulo 164)
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donde se especifica la creacion de un programa especial de informacion y educacion
de la mujer en temas relacionados con salud integral y educacion sexual'®’.

El PAB también plantea formalmente la consejeria en planificacion familiar como uno
de los servicios basicos para los usuarios en edad reproductiva'®é. Esta reglamentacion
busca que los profesionales oferentes de los servicios de salud no sélo promuevan
e informen sobre los métodos de planificacion familiar, sino que integren entre sus
actividades la consejeria, estrategia que garantiza a los(as) usuarios el acceso a
servicios de buena calidad'®. Esta reglamentacion va en la linea de que la simple
oferta de los métodos anticonceptivos no es suficiente y se deben construir nuevas
formas para la prestacion de los servicios de planificacion familiar!°.

Debilidades. Segln Flérez y Soto (2005), la puesta en marcha de los servicios de
SSR del SGSS presenta grandes limitaciones, que van desde el desconocimiento de
la poblacion acerca de los servicios a los cuales tiene derecho, hasta la reducida
oferta de métodos anticonceptivos que cubren los planes, y el fraccionamiento de
los servicios que se otorgan. Un estudio realizado en Cali (Moreno, 2004, citado
en Florez y Soto, 2005) muestra que el 94% de las mujeres en edad fértil no tenian
conocimiento sobre los programas de planificacion familiar al cual tenian derecho.
Sumado a este desconocimiento, las mujeres que menos asisten a dichos programas
son las adolescentes (Comision Interamericana de Derechos Humanos, 2001; Prendes
et. al.,, 1999 en Moreno, 2004, citados en Florez y Soto, 2005) y solteras, asi como
aquellas que no han tenido hijos (Profamilia, 2000, citado en Florez y Soto, 2005),
que son las mujeres que enfrentan mayor riesgo de fecundidad adolescente!!!. Este
comportamiento posiblemente esta influenciado por el temor de que sean reconocidas
como sexualmente activas, especialmente entre las adolescentes que no han
establecido una union estable!''?. Adicionalmente, la mayor participacién en estos
programas de las mujeres que no trabajan sugiere que los horarios de atencion limitan

197 para estas acciones, el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar destina el 2% de los recursos anuales del 10% de los recursos
a que se refiere el paragrafo 1° del articulo 10 de la Ley 60 de 1993y el porcentaje de la subcuenta de promocion del Fondo de
solidaridad y garantia que defina el Gobierno Nacional, previa consideracién del Consejo Nacional de Seguridad Social en Salud.

1%8 Flérez y Soto (2005) Op. Cit.

109 http://tone.udea.edu.co/revista/sep96/consejer.html

119 Flérez y Soto (2005) Op. Cit.
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el acceso de las que si estan activas en el mercado laboral (Moreno, 2004, citado en
Flérez y Soto, 2005). Por otra parte, los jévenes que usan los servicios sefialan que
éstos no son adecuados para ellos, se quejan de la atencion por parte del personal y
de la informacién que se les ofrece (Florez et. al., 2004; Profamilia, 2000b, citado en
Flérez y Soto, 2005). Otro problema que puede limitar el acceso de los adolescentes
a estos programas es que para recibir la atencion es necesario presentar el carné de
afiliacion a la ARS, y en la mayoria de los casos, estos documentos permanecen
en poder de las madres de los adolescentes. Dadas estas limitaciones''?, la mayoria
de las mujeres acceden a los servicios de planificacion en el sector privado!!'“.
Las droguerias, farmacias y otras instituciones del sector privado proveen a las
adolescentes el 69% de los métodos anticonceptivos, frente a 5% de las ARS o EPS y
12% de las instituciones de salud gubernamentales (Profamilia, DHS-2000b, citado
en Florez y Soto, 2005). Paradodjicamente, aunque los servicios estén a disposicion
de los potenciales beneficiarios, los problemas senalados ocasionan la ineficacia de
los programas de SSR'5.

Otro estudio realizado por la Fundacién Corona encuentra que, tanto en las grandes
ciudades como en los pequenos municipios, la provision de servicios por parte de
las EPS se concentra principalmente en intervenciones educativas, y muy poco en
el suministro de métodos avanzados de planificacion familiar''®. Adicionalmente,
este trabajo encuentra que en los hospitales publicos las coberturas muestran un
escaso desarrollo, tanto en las intervenciones educativas como en la aplicacion de los
métodos de planificacion''”. La provision de los servicios incluidos en estos programas
se hace por demanda espontdanea, la cual es muy baja en hombres y mujeres (Tono,
T. et. al., 2002, citado en Florez y Soto, 2005). Segin Nunez y Cuesta (2006b),
estos lamentables hechos son el resultado de varios desaciertos normativos que han
debilitado el cumplimiento de la politica de salud sexual y reproductiva en Colombia.
En 2000, con la expedicion de la resolucion 412, el MPS defini6 las normas técnicas
y las guias de atencion para los temas de promocion y prevencion''é, Sin embargo,
varias de las actividades alli senaladas no estan incluidas en el POS ni el POSS'*.

113 Ver otras limitaciones en Moreno, 2004.
14 Flérez y Soto (2005) Op. Cit.

115 Ibidem

116 Ibidem

7 Ibidem

8 Nufez y Cuesta (2006b) Op. Cit.

19 |bidem
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Frente a este escenario, el MPS se vio obligado a expedir la resolucion 3384 de 2002,
donde determiné que los servicios que no estan cubiertos por el POS deben atenderse
con recursos del Fosyga, en el régimen contributivo, y con recursos de oferta, en
el régimen subsidiado'?°. Esta decision termind por eliminar la responsabilidad de
las ARS en el desarrollo de algunas de las acciones en salud sexual y reproductiva,
puesto que las tareas de promocion y prevencion estan en cabeza de los municipios
y distritos, como lo indica el articulo 46 de la Ley 715'?!. Lamentablemente, una
evaluacion de las acciones de proteccion especifica, deteccién temprana y atencion
de las enfermedades de interés en salud publica'??, indica que las EPS obtienen
resultados deficientes y muy deficientes en consulta de control por primera vez y en
esterilizaciones quirtrgicas'®®. Nunez y Cuesta (2006b) afirman que, si esto es asi
en el régimen contributivo, poco podria esperarse de lo que se hace a través de las
IPS del régimen subsidiado, que son mas dificiles de controlar y donde el acceso es
totalmente voluntario.

c. La Politica Nacional de Salud Sexual y Reproductiva (PNSSR)

Fracasa en la meta de reducir la fecundidad adolescente en el periodo 2002-2006 de
19% al 14%. Entre 2000 y 2005 el porcentaje de adolescentes que alguna vez habian
estado embarazadas llego a ser 20,5%'%4.

Aunque en febrero de 2003, el Ministerio de la Proteccion Social lanz6 con gran
expectativa la PNSSR para el periodo 2002-2006, y no sobra reconocer su esfuerzo
por disefiar una estrategia para mejorar la SSR de los colombianos, en el final del
periodo propuesto para alcanzar las metas de dicha politica, los resultados no son
satisfactorios'?®. Entre otros aspectos, la PNSSR se proponia reducir la fecundidad
adolescente de 19% a 14% y, segiin la ENDS-2005, esa tasa no solo no disminuyo,
sino que pas6 de 19% en 2000 a 20,5% en 2005'¢. ;Qué puede estar detras de
este resultado? En términos de politica social, el principal obstaculo para el éxito de

120 Ibidem
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122 MPS (2005)

123 Nufez y Cuesta (2006b) Op. Cit.
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una iniciativa que pretende atacar un problema, es que dicha politica no se traduzca
en programas que materialicen sus estrategias y lineas de accidén, o que dichos
programas no cuenten con la vigilancia y control del cumplimiento de sus planes'®”.
En el tema de los adolescentes, la PNSSR planteaba como una de sus lineas de accion
el desarrollo de proyectos para que los adolescentes:

e Llevaran a cabo acciones de auto-cuidado centrado en la doble proteccion.
¢ Demandaran métodos anticonceptivos adecuados a sus condiciones.

e Desarrollaran capacidades de negociacion con su pareja sobre el método
anticonceptivo y de proteccion que se elige en un momento dado.

e Retardaran la edad de inicio de las relaciones genitales, la frecuencia con que éstas
se tienen, y la edad de la concepcion.

e Cuestionaran los modelos sociales y culturales que posicionan el embarazo precoz
como una forma de ganar estatus o reconocimiento social o afectivo.

Aunque una evaluacion rigurosa de la PNSSR desborda los objetivos del estudio de
Nunez y Cuesta (2006b), es indudable que las metas no se estan cumpliendo y esto
puede estar relacionado con la falta de programas que materialicen las estrategias y
lineas de accion que plantea la politica, o la vigilancia del cumplimiento de las metas
establecidas en los planes estratégicos y operativos del PAB!?,

4. Recomendaciones de politica: ; Qué hacer para reducir la fecundidad
adolescente y, por tanto, disminuir la pobreza?

Los hallazgos en la seccion 2 indican que las intervenciones para reducir la pobreza
a través de politicas dirigidas a combatir la fecundidad adolescente son el acceso
efectivo a los servicios de salud sexual y reproductiva y a la educacion, factores
que inciden sobre los determinantes proximos y socioecondémicos de la fecundidad
adolescente, respectivamente. Asi mismo, la evidencia de las debilidades de las
politicas y programas existentes sugiere la imperiosa necesidad de implementar

127 |bidem
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cambios importantes en su desarrollo. En este sentido, se sugieren tres lineas de
accion con sus respectivas estrategias e instrumentos.

a. Reducir el riesgo de embarazo: afectar los determinantes proximos de la

fecundidad adolescente™”.

Estrategias'*°:

Promover un retardo en el inicio de la actividad sexual de las adolescentes
Incentivar la proteccion en la primera relacion sexual.

Mejorar la cobertura y la calidad de los servicios de SSR dirigidos a los adolescentes,
promoviendo la oferta integral de dichos servicios de modo que cubra educacion
sexual y planificacion familiar; y, en este Gltimo aspecto, facilitar el acceso,
conocimiento y adecuada utilizacion de los métodos.

Promover un mayor periodo intergenésico entre las jovenes.

. Mejorar los perfiles de las adolescentes y el contexto que las rodea: afectar

los determinantes socioeconomicos del embarazo adolescente’’,

Estrategias'*:

Ampliar la coberturay la calidad de la educacion formal. Toda la evidencia indica
que la escuela tiene un rol muy importante en la superacion de este fenémeno y,
por tanto, puede definirse la educacion como una de las principales herramientas
para reducir las tasas de fecundidad adolescente. Politicas dirigidas a extender
el nivel de escolaridad en los jovenes pueden tener efectos muy positivos en la
reduccion de la fecundidad adolescente.

Influir en las cogniciones existentes sobre la SSR en [os jovenes. La mayor parte de
la informacion que reciben los jovenes sobre temas de SSR proviene de agentes no
especializados, tales como los pares y los novios. Asi, el papel que juegan los padres
y los maestros en la educacion de los jévenes en materia de SSR y la prevencion de

129 Flérez y Soto (2005) Op. Cit.
130 Tomadas de Flérez y Soto (2005) Op. Cit.
131 Flérez y Soto (2005) Op. Cit
132 Tomadas de Flérez y Soto (2005) Op. Cit.
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comportamientos sexuales de riesgo es importante. Por tal motivo, para incentivar
canales informativos que puedan influenciar de manera positiva a los adolescentes,
se pueden desarrollar actividades extra-académicas, como actividades de consejeria
a los padres en los colegios o centros no formales, para que ellos se conviertan en
expertos conocedores de la sexualidad y de los comportamientos que se relacionan
con la salud sexual y reproductiva y que, al estar capacitados, puedan cumplir su
papel de educadores sexuales con sus hijos.

e Promover un cambio de actitud hacia la vision y la valoracion de la sexualidad
mediante el_fortalecimiento de los servicios de consejeria en materia de SSR,
en los centros educativos formales y no_formales, al igual que en los centros de
salud, que vinculen no solo al adolescente, sino a la familia, la comunidad, las
instituciones que desarrollen actividades en esta direccion y al gobierno. Para
fomentar un cambio de actitud hacia el desarrollo de una sexualidad saludable,
se necesita fortalecer los servicios de consejeria en materia de SSR en los centros
educativos formales y no formales, al igual que enlos centros de salud, promoviendo
elementos como la responsabilidad y el desarrollo personal en talleres educativos,
individuales y grupales, que no solo sean dirigidos a las adolescentes madres y no
madres, sino también a su entorno social (familia y comunidad).

e Promover la educacion en SSR con calidad, sin distincion de género, en los
centros educativos_formales y no_formales, al igual que en el entorno social
del adolescente (padres, familia y comunidad). Es necesario tener en cuenta
que las adolescentes de estratos bajos son las que menos posibilidades tienen
de asistir al aparato educativo y, por tanto, son excluidas del mecanismo mas
directo que tiene la politica de SSR para impartir educacion sexual y reproductiva:
los colegios. Por lo tanto, la educacion en SSR debe traspasar la escuela, e
implementarse también en las comunidades, y dirigirse tanto a las mujeres como
a los hombres.

e Promover la participacion de los hombres en las acciones adelantadas en materia
de SSR. Las politicas y programas generalmente se orientan a las nifias. Los
programas dirigidos a los varones son de poca difusion y la responsabilidad social
de la maternidad recae, normalmente, sobre la adolescente y no sobre la pareja.
Las politicas y programas deben estar orientados a toda la poblacion adolescente,
sin distincion social ni de género, tanto a adolescentes unidas como no unidas.
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Igualmente, deberia hacerse un mayor énfasis sobre la responsabilidad de los
jovenes, ya que aunque tengan conocimiento sobre la existencia de mecanismos
legales que los obligan a asumir responsabilidades paternas y econdémicas, muchas
veces son obviadas por ellos mismos en sus conductas sexuales y reproductivas.
De esta manera, con campanas que enfaticen la responsabilidad paterna ante
un posible embarazo se puede desestimular practicas sexuales riesgosas en los
adolescentes varones.

¢. Fortalecimiento de las politicas y los programas existentes

Redefinir el Plan Nacional de Educacion Sexual, eliminar el fraccionamiento de los
servicios ofrecidos por el SGSSS, aumentar el portafolio de métodos anticonceptivos
de los planes de beneficios del Sistema, y fortalecer las acciones de vigilancia en el
cumplimiento de los planes estratégicos y operativos del PAB y las sanciones por
incumplimiento en la prestacion de los servicios de planificacion familiar de las EPS
y ARS',

Como ya se dijo, aunque existen los documentos juridicos y técnicos que determinan
los lineamientos de la politica, asi como los programas para implementarla, la vigencia
del articulo 46 delaLey 715, y la falta de Inspeccion Vigilancia y Control (ICV) por parte
de la Superintendencia de Salud, han sido los principales factores para obstaculizar
el éxito de la PSSR. En cuanto al primer problema, la ERPD sugiere eliminar dicho
articulo en la préxima reforma al Sistema General de Participaciones. En cuanto al
segundo punto, es necesario asignar mayores recursos a la Superintendencia de Salud
(SS)'34 para que ejerza efectivamente su tarea de ICV y solicitar al MPS denunciar
ante esta las sanciones que correspondan. En adicion, se propone que el POSS se
concentre en la oferta de un portafolio de métodos permanentes de planificacion
familiar'*®, puesto que los métodos temporales son susceptibles a la reventa. Por
ultimo, se propone expandir las acciones del plan de salud sexual y reproductiva
que el Gobierno Nacional viene desarrollando con recursos del Fosyga y que estan
concentrados en la oferta de servicios y el tamizaje.

133 Florez y Soto (2005) Op. Cit.
134 La SS cuenta con mas recursos de los que el Ministerio de Hacienda y el DNP presupuestan cada afno por razones de espacio fiscal.
135 Actualmente, solo incluye ligadura de trompas.
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Instrumentos propuestos para desarrollar las tres lineas de accion'se:

* Reduccién de precios y amplia difusion de métodos de planificacion familiar.

e Campanas a través de los medios masivos de comunicacion. Deben usarse
medios impresos, electronicos, radio y television para cubrir un mayor nimero de
jovenes. Los mensajes deben estar disenados para influir sobre las cogniciones que
determinan el comportamiento de los adolescentes y la familia respecto a: inicio
temprano de relaciones sexuales, uso de métodos de planificacion familiar desde la
primera relacién sexual, longitud del periodo intergenésico, la SSR, la sexualidad
y los roles de género. Estas campanas deberia cofinanciarlas el Gobierno Central
(Ministerio de la Proteccion Social) y los departamentos, con el fin de adecuarlas
al contexto regional.

e Capacitacion del personal de salud para atencion especializada de adolescentes.
» Adecuacion de espacios para atencion de adolescentes en centros de salud.
* Tualleres informativos sobre los servicios de SSR a nivel comunidad/local, colegios.

e Elaboracion de una guia de los recursos existentes a nivel local y nacional, que
incluya las instituciones publicas y privadas, y que brinde informacién sobre los
servicios en SSR para adolescentes.

e Fortalecimiento de los servicios de consejeria en SSR a los padres y adolescentes
en colegios y centros no formales, centros de salud.

e Talleres para adolescentes liderados por adolescentes a nivel local sobre temas
de SSR.

e (Capacitacion de los docentes encargados de las catedras de SSR en colegios.

e Revision y adecuacion de los materiales de apoyo en las catedras de SSR en
colegios y centros no formales.

136 Tomadas de Flérez y Soto (2005) Op. Cit.
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F. Crecimiento, distribucion y pobreza

El crecimiento colombiano de los tltimos 12 anos fue muy bajo (una media del 0,8%
para el PIB per capita entre 1993 y 2005). Ha sido oscilante y ha afectado los indices
de pobreza (Capitulo I) que bajaron con el alto crecimiento de la primera mitad de los
noventa, se dispararon con la crisis de la segunda mitad y han vuelto a sus niveles
iniciales con la recuperacion reciente. Pero, ademas (seccion A de este capitulo), mas
que haber sido un crecimiento decididamente “pro-pobres” ha tenido apenas impactos
“a cuenta gotas” sobre la pobreza (el PIB per capita es hoy casi 10% mas alto que el
de 1993; la pobreza es similar) y ha generado una aguda desigualdad.

El mercado laboral urbano, orientado desde comienzos de los noventa a favor de
personal con formacion superior y con altas calificaciones, a las que los pobres tienen
muy poco acceso, explica el grave sesgo antidistributivo del crecimiento urbano
(seccidon B supra). El tipo de desarrollo rural, basado en la protecciéon a unos cuantos
cultivos intensivos en capital y en el confinamiento de la economia campesina a
cultivos no transables y de demanda poco dinamica, da cuenta de la persistencia de
la pobreza rural (seccion C supra).

Por ello, la primera condicion para la reduccion de la pobreza es un crecimiento
elevado, sostenido, y a favor de los pobres. Debera combinar estrategias de oferta y
de demanda.

Por el lado de la oferta, ademas del mayor uso de la capacidad instalada (un logro de
los dos ultimos anos) y un mejor aprovechamiento de la fuerza laboral (reduccion del
desempleo) es preciso lograr:

e Una tasa de ahorro (privada, publica y externa) mds alta que permita acrecentar
el stock de capital.

e Una agresiva politica de educacion superior y capacitacion que elimine la
restriccion en la oferta de fuerza de trabajo calificada que ha venido embotando el
crecimiento, y que focalice los esfuerzos de cobertura hacia los mas pobres.

e Unincremento en la productividad factorial por la via de las externalidades que deben
producir una mayor inversion en infraestructura y un mayor grado de apertura.
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Por el lado de la demanda el crecimiento debe encabezarlo un alza en la inversion
(del lado publico centrada en infraestructura) y en las exportaciones, y lo debe
retroalimentar —via el mayor consumo doméstico— el caracter redistributivo del
crecimiento.

Esos temas seran examinados en lo que sigue, con base en los resultados
obtenidos con un modelo de equilibrio general disenado expresamente para la
Mision (Botero, 2006).

Primeramente (seccion 1) se estudiaran los impactos de la calificacién de la fuerza
laboral (en especial en materia de educacion superior) sobre el crecimiento, el empleo,
la distribucién del ingreso y la pobreza, asi como los impactos adicionales que puede
tener el TLC (seccion 2). La seccion 3 se ocupara de los efectos sobre la pobreza de la
politica frente al minimo legal y una reforma eventual a los parafiscales. La seccion 4
se ocupa de las repercusiones sociales de los eventuales skocks externos e insiste en
la necesidad de una prudencia fiscal y monetaria. La seccion 5 examina la necesidad
y la viabilidad de una politica contra la pobreza extrema y, en fin, la seccién 6 saca
las principales conclusiones del analisis realizado.

1. Impactos de la calificacion de la fuerza laboral sobre el crecimiento, el
empleo y la distribucién del ingreso

Previamente, conviene destacar una restriccion basica al crecimiento econdémico
potencial futuro y que es comun a cualquier escenario que se considere. La expansion
de la poblacion en edad de trabajar —actualmente 2,0% anual- se desacelerara hacia
adelante (una media de 1,8% 2006-2019). Aunque la participacion laboral, hoy
cercana a 62%, podria elevarse a niveles del 69-70%, el crecimiento anual de la PEA
no pasara de 2,6% en promedio y sera decreciente con el tiempo. Por eso, la economia
colombiana experimentara restricciones al crecimiento por el lado de la oferta laboral
que se veran cuando el desempleo llegue a niveles friccionales, mas pronto si se logra
mantener tasas de crecimiento elevadas en el inmediato futuro y que se demoraran en
manifestarse si ese crecimiento inicial fuera mas modesto. Cuando se llegue a un nivel
friccional de desempleo, el mantenimiento de tasas de crecimiento elevadas sdlo seria
viable impulsando adicionalmente la productividad factorial.

o
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Ahora bien, para apreciar los efectos que una estrategia de calificacion de la fuerza
laboral (mas educacion superior, mayor capacitacion) tiene sobre el crecimiento, el
empleo, la distribucion del ingreso y la pobreza, compararemos tres escenarios:

e [Escenario I, calificacion estable: 1a fuerza de trabajo no agropecuaria con alguna
formaciéon superior no varia (permanece estable en un nivel de 19,5%, cifra
observada en 2005). El gasto en educacion de las administraciones publicas crece,
en el periodo 2005-2019, a una tasa media de 2,92%.

e Escenario II, calificacion no_focalizada. La fuerza de trabajo no agropecuaria
con alguna formacién superior pasa de 19,5% (2005) a 23,0% (2019) y sube en
igual proporcion en todos los deciles (la parte de los cinco primeros seguiria siendo
7,5%). El gasto en educacién de las administraciones publicas crece a una tasa
media de 4,2%.

e [Escenario IlI, calificacion focalizada. La fuerza de trabajo urbana con algiin grado
de formacién superior pasa —como en el escenario anterior- de 19,5% (2002) a
23,0% (2019); el esfuerzo se concentra mas en los 5 deciles pobres (que elevan su
participacién en la poblacion calificada de 7,5% a 30,0%) y significa ademas una
mejora en la calidad (los salarios de los pobres con educacion superior no pueden
ser inferiores al 45% del promedio).

Para considerar los efectos de estas estrategias (Botero 2006) se han tenido en cuenta:
los costos fiscales asociados a las inversiones que es preciso hacer para garantizar la
necesaria infraestructura (que se tomaron de Vision 2019); los costos asociados a la
ultima reforma pensional (cuyo tren futuro seguira siendo considerable pero que se
redujo sustancialmente en términos del PIB); los costos de la deuda externa e interna;
los necesarios para la universalizacion de la educacion basica (iguales en todos los
escenarios) y los del alza substancial en la superior (que difieren en cada uno de
ellos); y los que se requieren para la universalizacion de la salud a partir de 2010.
No obstante, los costos educativos sélo se refieren a los requeridos para la prestacion
del servicio; y los de salud suponen que —a medida que se formaliza el empleo— gran
parte de la cobertura se logra mediante el régimen contributivo y que —en lo que
toca con el régimen subsidiado- se pueden reemplazar completamente los actuales
subsidios de oferta por subsidios a la demanda. Tampoco se tienen en cuenta los
eventuales subsidios adicionales en que se puede comprometer el Gobierno Nacional:
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nuevas transferencias —diferentes de las necesarias para universalizar la educacion y
la salud- a los entes territoriales; subsidios de salud al nivel III del Sisbén, subsidios
a productores “afectados” por el TLC; nuevos subsidios de vivienda para las clases
medias, etc. Debido a ello, las perspectivas fiscales que resultan de la mayoria de los
escenarios considerados son relativamente optimistas. De hecho, sélo se contempla
una sobretasa temporal al imporrenta para financiar un programa adicional contra la
pobreza extrema. En consecuencia, (y porque un modelo de equilibrio general como
el usado para el analisis que sigue no puede dar cuenta de todos esos aspectos) se
hace preciso un analisis mas detallado del margen fiscal del que dispone el pais en
materia de gasto social, tema que sera abordado en el Capitulo V, seccion H.

El Cuadro 12 sintetiza los impactos comparativos de esos tres escenarios sobre las
principales variables macroecondémicas y sociales que seran examinados con mas
detalle en las paginas siguientes.

a. Impactos sobre la inversion, las exportaciones y el crecimiento del consumo
privado (Grafico 42)

Frente al escenario I, donde el porcentaje de la fuerza laboral con estudios superiores
no cambia, la tasa media de inversion 2005-2019 —calculada como porcentaje del
PIB real- se eleva 0,2 puntos en los escenarios Il y III (mayor educacién superior)
y pasa de 21,7% (2005) a 23,0% (2019)'%", Pero la brecha entre esos escenarios
es mayor en el inmediato futuro (0,7 puntos mas en 2012) (Ver panel a). En los
escenarios II y III, las inversiones se financian en un 5% con ahorro externo (que
oscila entre 1,0% y 1,5% del PIB), y con ahorro publico (24%), pero sobre todo, con
ahorro privado (71%). Paralelamente (panel b) las exportaciones reales —que ademas
de responder a las politicas comerciales son sensibles a la disponibilidad de personal
calificado- crecen 0,3 puntos porcentuales mas cada afno en los escenarios Il y III (al
8,0%; mas que las importaciones, que lo hacen al 7,2%).

La inversion y las exportaciones netas (que crecen como porcentaje del PIB) hacen
las veces de locomotoras para la economia, a diferencia del consumo privado (cuyo

137 La tasa de ahorro es mayor y pasa en los escenarios Il y Ill de 22,5% a 26,4% (vs. 25,1% en el escenario I). La relacion “formacion
bruta de capital fijo” a PIB se calcula a precios constantes, en tanto que la tasa de ahorro se calcula en términos nominales. La
diferencia entre ambas refleja la evolucion del deflactor implicito de la FBKF, en relacion con el deflactor implicito del PIB.
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peso en el PIB baja en los tres escenarios). No obstante, el consumo retroalimenta el
crecimiento (panel c): crece a una tasa media (2005-2019) de 4,5% (en vez de 4,2%)
cuando —gracias a una mayor educacion- el desarrollo se hace mas redistributivo.

Cuadro 12
Principales resultados macroeconomicos y sociales de los tres
escenarios

Mas educacién superior

Crecimiento Igual educacién No Focalizada
2005-2019 superior focalizada

(%) (%) (%)

PIB 4,51 4,81 4,81
Consumo 4,21 4,49 4,50
Gasto publico 2,88 3,12 3,12
FBK 4,94 5,23 5,20
Inversion privada 4,89 5,30 5,26
Inversion publica 5,07 5,07 5,07

Comercio exterior

Exportaciones 8,5 8,8 8,8
Importaciones 6,6 6,8 6,8
Devaluacién promedio 0,3 0,7 0,7
Productividad factorial” 0,34 0,55 0,55
Ahorro (% PIB) 25,1 26,5 26,4
Ahorro externo 2019 1,5 1,5 1,5
Ahorro privado 2019 19,2 18,5 18,2
Ahorro publico 2019 4,4 6,5 6,6

Déficit fiscal (% PIB)

Déficit fiscal 2012 -1,3 -0,4 -0,4
Déficit fiscal 2019 -1,6 -0,4 -0,2

Desempleo nacional

Tasa 2013 7,0 5,5 5,5
Tasa 2019 52 5,9 5,9

Pobreza nacional

Pobreza (Antes subsidio) 36,1 26,4 19,1
Indigencia 1,1 8,2 6,7

La productividad factorial es endégena y responde a la infraestructura publica y al grado de apertura
de la economia, en los escenarios de tasa de desempleo.

Fuente: Botero J (2006)
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Grdfico 42
Impactos de la mqyor calificacion (educacion superior) sobre la inversion, las
exportaciones y el consumo privado
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Fuente: Botero J (2006).
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b. Impactos sobre el PIB, el empleo y el desempleo (Grafico 43)

Un alza en la fuerza laboral con estudios superiores acelera el crecimiento medio del
PIB (panel a) —que, para el periodo 2006-2019, pasaria de una media de 4,5% a
una de 4,8%- y también (panel b) el dinamismo del empleo (de 3,6% a 3,9% entre
2006 y 2012), y lo hace via oferta (al suprimir las restricciones en la disponibilidad
de trabajo calificado y al elevar la tasa de ahorro) y via demanda (al impulsar el
consumo privado).

En los escenarios Il y 111, el PIB real se duplica entre 2004 y 2019 (la misma meta de
Vision 2019) y el PIB real per capita aumenta en 65%. Debido a ello (panel c), la tasa
nacional de desempleo se reduce mas y mas rapidamente: para 2013 seguiria siendo
de 7,0% en el escenario I y, en cambio, habra alcanzado ya el minimo friccional de
5,5% en los escenarios 11 y III.

¢. Impactos sobre los ingresos laborales de los trabajadores (Grafico 44)

Por hipétesis, y mientras no se alcance un desempleo friccional para los asalariados
urbanos no calificados (sin formacién superior), el salario real en este mercado se
mantiene estable en el minimo legal del ano base. Cuando ello suceda comenzara a
elevarse; eso pasaria (panel a) en los escenarios 11 y III a partir de 2013.

Grdfico 43
Impactos sobre el crecimiento del PIBy del empleo y sobre el desempleo
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Porcentaje

WwWwwwwh B SAANUNUUN
o RO oM ROONED
PR T N S S S S N S S

06 07 08 09 10 11 12 13 14 15 16 17 18 19
Afo

——eo— |gual calificacion —e— Mas calificacion

—e— Calificacion focal

o
~




B Pobrezay desigualdad en Colombia. Diagnéstico y Estrategias

b) Crecimiento empleo total
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Fuente: Botero J. (2006)

Grdfico 44
Salarios por tipos de trabgjo (millones $ 2002/ario)
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Por su parte (panel b) los ingresos reales de los informales urbanos (trabajadores
por cuenta propia sin educacion superior) apenas crecen 21% entre 2005-2019 en
el escenario Iy, en cambio, 83% en los escenarios II y III. Ello se debe a que la
participacion del empleo informal en el total urbano (38% en 2005) se reduce mas
(a 32%, en vez de 33% en el escenario 1), pero, sobre todo, a que —desde 2013~ el
desempleo no calificado se reduce y el salario minimo real comienza a elevarse (la
migracion a la Harris-Todaro de la fuerza laboral no calificada entre ambos sectores
repercute sobre los ingresos laborales de los informales).

Los “salarios” de los trabajadores urbanos con algin grado de educacion superior
(panel c) se seguirian elevando rapidamente si —caso del escenario I- el porcentaje
de la oferta laboral con este nivel de formacion permaneciera estable (en 2019 serian
59% mas altos); pero apenas se elevarian en esos 14 anos entre 4,0% y 3,4% en los
escenarios 1 y 111

En fin, el ingreso real de los trabajadores agropecuarios se eleva 36% en el escenario I
(calificaciéon estable); pero la ganancia es mucho mayor en los escenarios II y III
(44%) porque se acelera el PIB total y también el rural. De hecho, en los escenarios II
y IIl el PIB agropecuario crece, en promedio 2006-2019, al mismo ritmo del PIB total
(4,9%) arrastrado por una expansion anual de 9,0% en las exportaciones sectoriales y
por la expansion de un mercado interno mas redistributivo. Significa multiplicar el PIB
agropecuario por casi 2,0 para 2019 (una meta similar a la de Vision 2019). La parte
del sector agropecuario-forestal seguiria siendo cercana a 11%. El empleo se eleva
a 2,0% anual (1.330.000 plazas adicionales entre 2005-2019); la productividad
laboral sube en 46% (lo que permite elevar el salario agricola) gracias a una migracion
acumulada 2006-2019 de fuerza laboral del sector agropecuario al no agropecuario
de 550 mil personas.

d. Impactos sobre la pobreza y la indigencia (Grafico 45)

Si el grado de educacion superior de la fuerza laboral del pais no cambiara (escenario 1),
la pobreza -medida antes de subsidios— bajaria apenas a un nivel de 36,1% en
2019. Entre 2005-2019 se reduciria 13,5 puntos a nivel nacional (12,4 en las
cabeceras 'y 16,5 en el campo) y la pobreza extrema solo caeria 5,5 puntos (4,1y 9,1
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respectivamente). Mas educacion superior (escenario II), sobre todo, si se combina
mejor calidad y focalizacion hacia los mas pobres (escenario IIT), permite disminuir
considerablemente las cifras nacionales de indigencia y, principalmente, de pobreza.

Con las estrategias del escenario III, la pobreza nacional medida antes de subsidios podria
caer al 19,1% para 2019 (la urbana al 13,9% y la rural al 33,5%). La indigencia se
reduciria al 6,7% (nacional), al 3,9% (urbana) y al 14,3% (rural). Debe subrayarse que
(caso del escenario III), mientras la pobreza nacional puede bajar 30,5 puntos en 14
anos, la indigencia solo puede caer 9,9 puntos. La indigencia es “dura de matar”, sobre
todo, en el caso rural, donde seguiria siendo 22,8% para 2010 y 14,3% para 2019. Ello
justifica el disefio de un programa especial contra la pobreza extrema (ver Capitulo IV).

Grdfico 45
Pobreza antes de subsidios e indigencia
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c) Pobreza rural
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f) Indigencia rural
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Fuente: Botero J (2006).

e. Impactos sobre la distribucion del ingreso (Graficos 46 y 47)

La participacion de los deciles 1 a 5 en el ingreso de los hogares —casi 14% en
2005- se reduciria todavia mas en el escenario I (a 12,1% en 2019). Un mayor
esfuerzo en educacion terciaria (escenario II) haria pasar esa cifra a 15,2%; pero el
escenario Il (mas y mejor educacion superior centrada en los pobres) la elevaria a 18,4%
(panel a). Por su lado, la parte de los deciles 6 a 8 (que caeria de 23,8% a 22,1% en el
escenario 1) se elevaria a 26,0% en los escenarios 11 y III. En fin, los deciles 9 y 10 (el 20%
mas rico de la poblacion) seguirian elevando su participacion (de 62,6% a 65,8%) en el
escenario 1y la disminuirian a 58,8% y a 55,6% respectivamente en los escenarios 11 y IIL.

Estos resultados se reflejan en el Gini (Grafico 47a), que de un valor de 0,562 en 2005,
para 2019 se elevaria aun mas en el escenario I (0,592) y, en cambio, se reduciria en
el escenario II (0,529) y, sobre todo, en el escenario III (0,487). Repercuten también
(Grafico 47b) en la brecha de pobreza, que es la distancia media entre los ingresos de
los pobres y la linea de pobreza (en este caso nacional'*®). Calculada como porcentaje
del PIB, tiene actualmente (2005) un valor de 15,2% (para acabar con la pobreza es
necesario emplear el 15,2% del PIB). Esa brecha baja en 2019 a 7,3% (escenario 1), a
5,3% (escenario 1) y a 4,1% (escenario III). En fin, se reflejan también en la tasa de
crecimiento 2006-2019 del ingreso de los cinco deciles mas pobres'*®(Grafico 47¢) que
en el escenario I es de 2,5% anual; en el escenario I de 3,1% y en el Ill de 3,8%.

138 L as cifras del grafico calculan la brecha frente a la linea nacional de pobreza, a diferencia del Gréafico 7 del Capitulo | (que
diferencia entre lineas urbanas y rurales). Por eso, y porque el ingreso preciso de cada hogar se desconoce, las cifras resultan
mayores en este caso. Debe retenerse solamente la tendencia.

139 Que Ravaillon y Chen (2001) denominan “tasa de crecimiento pro-pobres”.
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Grdfico 46

Participacion por deciles en el ingreso de los hogares (antes de subsidios)
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Grdfico 47
Gini, brecha de pobreza y tasa crecimiento del ingreso de los primeros cinco deciles
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2. Efectos adicionales del TLC (Grafico 48)

Aungque el crecimiento futuro deberd basarse en gran parte en una mayor aperturay
en un mayor dinamismo del comercio exterior (un crecimiento de las exportaciones
entre 2006y 2019 de 9,3% anual en el escenario III), el TLC —que, se suponia, debia
haber entrado a operar desde 2006- acelera todavia mas el dinamismo exportador
(11,3% anual).

En concreto, la simulacién cuyos resultados se presentan a continuacion, parte de
una reduccion anual de 33% en las barreras arancelarias y para-arancelarias en los
dos paises; y de un desplazamiento de las funciones de demanda de exportaciones
colombianas, por parte de Estados Unidos, equivalente a incrementar el parametro
de la funcién de demanda de elasticidad constante en un 15%, durante los cuatro
primeros anos de vigencia del Tratado (eso para captar el efecto de generacion de
nuevas oportunidades de exportacion). El tratado traeria los siguientes impactos
adicionales:

e (Crecimiento PIB (panel a). Entre 2006-2011, 0,36 puntos mas por ano. Desde
2012, el crecimiento similar al del escenario III.

e Empleo y desempleo a nivel nacional. Para 2011, el empleo nacional es mayor en
310 mil plazas. La tasa nacional de desempleo (panel c) se reduce 1,2 puntos mas
entre 2006 y 2011; para 2019 resulta 0,3 puntos menor.

e Reduccién adicional en la pobreza nacional antes de subsidios (panel d): 1,3
puntos (2011); 2,0 puntos (2019).

e Debe subrayarse que el TLC incrementara la demanda por trabajo altamente
calificado. Por eso (panel a) el salario calificado crece en este escenario mucho
mas. Ello hace todavia mas urgente la implementacion de estrategias en materia
de educacion superior.

~
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Porcentaje

Grdfico 48
Impactos adicionales del TLC
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d) Pobreza nacional
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Fuente: Botero J. (2006).

3. Impactos del salario minimo y de una reforma a los parafiscales
a. Alzas en el salario minimo real (Grafico 49)

Se han considerado dos escenarios alternativos para la politica referida al salario
minimo, que se comparan con el escenario III (en el cual el minimo real no cambia
mientras no se llegue a niveles friccionales de desempleo).

El primero de ellos es un “alza brusca en el salario minimo” que, en términos reales,
se eleva 65% entre 2007 y 2010 (un alza anual de 13,5%) y permanece en este nivel
a partir de entonces. El segundo es un “alza gradual y moderada”; el salario minimo
real se incrementa de manera exégena 2,0% anual a partir de 2006 y durante todo el
periodo de la proyeccion. Los resultados se visualizan en el Grafico 49.

e (Crecimiento del PIB: Entre 2007 y 2010, y frente a las cifras arrojadas por
el escenario III, el crecimiento anual medio del PIB se reduce 2,1 puntos con
el alza brusca y 0,3 puntos con el “alza gradual”. A mas largo plazo, entre
2006-2019 el impacto negativo sobre el PIB es de 0,8 puntos (alza brusca) y
apenas de 0,1 puntos (alza gradual). En este caso (alza gradual) la reduccion
de los anos iniciales se compensa con un crecimiento mayor a partir de 2013
(cuando, en el escenario III, la economia empieza a enfrentar restricciones de

~
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oferta en el mercado de fuerza de trabajo no calificada que se expresan en alzas
en el minimo real).

Tasa de desempleo: Con alzas bruscas, el desempleo se eleva y resulta
sustancialmente mayor que en el escenario Il (9,7 puntos mas en 2010; 10,8
puntos mas en 2013; 5,3 puntos mas en 2019). Con alzas moderadas también
se paga un costo en desempleo en el corto y mediano plazo (2,6 puntos mas en
2013) que se suaviza en el largo plazo (la tasa es similar en 2019).

Pobreza antes de subsidios: Con alzas graduales y moderadas, la pobreza en
2019 es apenas 0,4 puntos mas elevada (de hecho, es ligeramente menor entre
2006 y 2014 y algo mayor entre 2015 y 2019). En cambio, con alzas bruscas
durante 4 anos, el impacto sobre la pobreza (4,5 puntos menor en 2010) se paga
en el largo plazo (3,1 puntos mayor en 2019).

No obstante, la reduccion temporal que se produce en la pobreza no resulta
sostenible. El déficit fiscal que genera la desaceleracion del PIB alcanza un maximo
de 5,5% en 2010 y se mantiene en niveles de 4,5% hasta 2015.

Grdfico 49
Impactos de un alza brusca (2007-2010) en el salario
minimo y de un alza paulatina

a) Crecimiento del PIB
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b) Déficit fiscal
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b. Reforma a los parafiscales (Grafico 50)

Un descuento tributario sobre los aportes parafiscales pagados por los patronos el afio
anterior, compensado por una mayor tributacion de las empresas (digamos por una
reforma al régimen de exenciones) puede, en principio, elevar el empleo y por esa
via reducir la pobreza. Esa reforma (que habria de comenzar en 2006) tendria los
siguientes efectos frente al escenario III.

La medida eleva 0,4 puntos el crecimiento del PIB durante el primer ano; después, el
impacto es negativo (via el impacto sobre el ahorro de la mayor tasa de tributacion!“°)
pero muy bajo y cada vez menor (un promedio de 0,15 puntos porcentuales menos).

Generaria 178.000 empleos formales urbanos adicionales durante el primer
ano, que van disminyyendo hasta 87.000 en 2012 (en promedio 2006-2012, el
incremento medio es de 133.000). Para ese ultimo ano, el desempleo nacional seria
0,3 puntos porcentuales mas bajo. Desde 2013, cuando se alcanza un desempleo
friccional, el salario minimo tiende a subir, y desacelerando la generacion de empleo,
el impacto se nulifica.

Los impactos sobre la pobreza son nulos: de hecho, resulta 0,5 puntos mayor para
2019. Ello es asi porque los pobres perciben mas ingresos informales que salariales.

140 | os efectos de la medida no son neutros sobre la tasa de ahorro privado. Las firmas mas intensivas en trabajo ganan (los nuevos
impuestos pagados son menores a las exenciones recibidas) y las firmas intensivas en capital pierden. Para evitar esos efectos
habria que diferenciar la tasa de tributacion (mayor para las formas intensivas en trabajo, menor para las intensivas en capital) de
tal manera que practicamente resulta imposible.
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Grdfico 50
Impactos de un cambio en los parafiscales sobre el PIB, el empleo y la pobreza
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Fuente: Botero J. (2006).

4. Shocks exdgenos, disciplina fiscal y monetaria y politica anticiclica

Se han construido dos escenarios, que pretenden captar circunstancias exogenas
adversas y problemas internos que lleven a una reduccién del crecimiento o a
situaciones criticas como las vividas a finales de la década de los noventa.

El primero (“restriccién de financiamiento™) supone que el financiamiento externo
se reduce, y pasa en promedio de 1,24% del PIB a 0,72% (una caida en el flujo
de inversion extranjera directa de 10.300 millones de dolares en el horizonte de
la proyeccion). Simultaneamente, se frena el dinamismo de las exportaciones y se
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imponen limites adicionales al crecimiento de la inversion, buscando reflejar con ello
circunstancias adversas en el clima de los negocios.

Grdfico 51

Impactos de los shocks externos sobre el PIB, la situacion fiscal,
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d) Pobreza nacional
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Fuente: Botero J. (2006)

El segundo escenario (“crisis”) supone que, en un periodo de 2 anos, se reduce a cero
el financiamiento neto externo (en 1999, se produjo un ajuste mayor, pasando de un
déficit en cuenta corriente del orden de 4.800 millones de dolares, a un superavit de
600 millones). En el caso particular, la reduccion seria pasar de un déficit del orden de
1.476 millones, a un superavit de 1.540 millones). Supone, ademas, que la inversion
privada se reduce a una tasa de 12% anual (entre 1997 y 1999, la formacioén bruta
de capital cayd en Colombia 42,5%, es decir, una crisis menos aguda que la vivida a
finales de la década de los noventa).

Los impactos de estos dos escenarios sobre el déficit fiscal (panel a) y sobre el
crecimiento del PIB (panel b) repercuten sobre el desempleo, que con restricciones
al financiamiento no puede bajar del 10% hasta 2015 y sigue siendo del 8,4% en
2019. La crisis, por su lado, haria subir la tasa de 6% en 2012 a niveles situados
entre 13% y 12% entre 2015 y 2018 (para 2019 seguiria siendo de 9,3%). Y, como
consecuencia de ello, la pobreza nacional ya no se reduciria a 19,1% en 2019. Sélo
llega a 31,2% en el escenario de “restriccion al financiamiento”; y a 32,8% en el
escenario de crisis.

Asi pues, la pobreza es extremadamente sensible al crecimiento y a la estabilidad. Gran
parte de los esfuerzos que se hagan para reducir la pobreza, pueden irse al traste si no
hay estabilidad macroeconémica o si no hay crecimiento. Por ello, hay que insistir en
que la politica econdmica y social debe ser prudente: debe financiar de manera completa
los programas que impulse y garantizar condiciones macroecondémicas adecuadas. Y
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hay que insistir también en que no hay camino mas expedito a la pobreza y a la
desigualdad que un manejo macroeconémico inadecuado de las finanzas publicas y
de la politica monetaria; sea cual sea la intencion subyacente en una politica fiscal
expansiva, eleva la probabilidad de una crisis econdémica y sera una politica fiscal
anti-pobre e inequitativa.

Al respecto, la negociacion de un crédito contingente como el que se propondra mas
adelante, que permita financiar programas sociales de emergencia durante las crisis,
permitiria reforzar las necesarias politicas anticiclicas que es necesario implementar,
con tal que se condicione al manejo fiscal (v.g7. si sélo puede hacerse efectivo
cuando el déficit fiscal y el porcentaje de la deuda frente al PIB sean menores de un
cierto monto).

Un ejemplo que el pais podria seguir al respecto es el chileno (Crispi Jaime y Vega
Alejandra, 2001). La “regla fiscal” adoptada en Chile desde 2002, con el propésito de
generar un comportamiento contraciclico de las finanzas publicas, obliga al Gobierno
Central a generar, anualmente, un superavit estructural (que relaciona la posicion
fiscal de cada afno con la situacion ciclica de la economia) del 1% del PIB. A pesar de
la desaceleracion experimentada por el PIB desde finales de los noventa, los indices
de pobreza no se elevaron como era previsible.

5. Transferencias en dinero contra la pobreza extrema y alza en la tasa de
tributacion

Dada la persistencia de niveles futuros inaceptables de indigencia, conviene agregar
al escenario “educacion superior focalizada + TLC” un programa contra la pobreza
extrema. En este caso se conceden subsidios monetarios temporales a la poblacion
indigente (v.gr. subsidios condicionados tipo Familias en Accion) iguales a la brecha
de indigencia, durante el tiempo en que continte en esa condicion. Naturalmente, un
programa asi solo tiene sentido si con este se combaten las causas estructurales (las
trampas) de la indigencia.

o
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Grdfico 52

Impactos adicionales de un programa contra la pobreza extrema
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Se supuso que el programa iniciaria en 2007 con este cronograma (2007: 50%
de la poblacién indigente; 2008: 67%; 2009: 83%; 2010 en adelante: 100%).
Incluido un 30% de sobrecostos administrativos y de focalizacion, ese programa
tiene un costo fiscal que comienza siendo de 0,35% del PIB en 2007 y alcanza un
maximo de 1,0% del PIB en 2010 antes de empezar a decrecer. Los recursos fiscales
necesarios para lograrlo se allegan (en la simulacién que se hace a continuacion)
mediante un impuesto temporal de 2% a la renta de las empresas y las familias de
los deciles 5-10. Los resultados macroecondmicos y sociales del programa son los
siguientes (Grafico 52):

e Tasa de tributacion (aranceles, impuestos directos e indirectos y parafiscales): se
eleva transitoriamente (panel a) de 25,1% a 27,0% del PIB entre 2007 y 2013,
y después se reduce a niveles de 25,0% entre 2015 y 2019. Esa tasa transitoria
permite mantener el déficit fiscal en niveles aceptables durante todo el periodo de
la proyeccion (panel b).

e Crecimiento del PIB (panel c): se afecta muy poco (la tasa media 2006-2019 es la
misma: 4,9% anual). Ello significa que el alza modesta en la tasa de tributacion
no alcanza a afectar significativamente la tasa de inversion.

* Reduccién adicional de la indigencia (paneles d, e y f): Frente al escenario de base
(TLC mas educacion superior focalizada hacia los pobres), el programa permite
reducir sustancialmente la indigencia, sobre todo en el mediano plazo. Para 2010
seria 5,4 puntos mas baja a nivel nacional (7,2% en vez de 12,6%); 4,5 puntos
menos en las ciudades (4,7% en vez de 9,1%) y 7,9 puntos menos en el campo
(14,2% en vez de 22,1%). Y para 2019 seria 1,5 menos a nivel nacional (0,9%
en las ciudades, 3,2 puntos menor en el campo).

6. Conclusiones
He aqui las principales conclusiones que se siguen del analisis anterior:
a. El crecimiento solo no basta: reduce la pobreza y la indigencia lentamente

y de manera insuficiente. En ausencia de politicas que mejoren sustancialmente la
distribucion del ingreso a favor de los pobres, un crecimiento anual de 4,5% entre
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2005-2019, agravaria la distribucion del ingreso (el Gini se elevaria a 0,592) y
solo permitiria reducir la pobreza nacional 13,5 puntos en esos catorce afnos (1,0
punto porcentual por afo) y la pobreza extrema apenas 5,5 puntos (0,4 puntos
por afo). Para 2019 la pobreza nacional seguiria siendo de 36,1% (31,5% en las
cabeceras, 49,0% en las zonas rurales) y la indigencia de 11,1% (8,4% y 18,8%,
respectivamente),

b. La educacion superior (pero también la calificacion) acelera el crecimiento
econoémico (que puede pasar de una media de 4,5% a una de 4,8% entre 2005y 2019).
Pero, ademas, st se focaliza hacia los mds pobres.y se mejora su calidad, permite mejorar
la distribucion del ingreso y reducir mds rapidamente la pobreza y la indigencia.

El Gini podria bajar a 0,487; 1a pobreza podria caer anualmente 2,2 puntos y la indigencia
0,7 puntos. Para 2019, la primera habria bajado a 19,1 (13,9% en las cabeceras, 33,5%
en las zonas rurales) y la segunda a 6,7% (3,9% y 14,3%, respectivamente).

¢. Aunque el crecimiento futuro debera basarse en gran parte en una mayor
apertura y en un mayor dinamismo del comercio exterior con todos los bloques
comerciales (un crecimiento de las exportaciones entre 2006 y 2019 del 9,3% anual)
el TLC acelerara todavia mas el dinamismo exportador (11,3% anual) y tendra efectos
moderados pero no despreciables sobre el crecimiento, el empleo y la pobreza.

d. Un descuento tributario sobre los parafiscales pagados por los empleadores y
compensando con un alza en la tributacion a las empresas produciria efectos que
no son despreciables sobre el empleo (178 mil empleos formales urbanos adicionales
durante el primer afio; 133 mil en promedio 2006-2012). No obstante, sus impactos
sobre la pobreza son nulos, pues esta aumentaria cerca de 0,5 puntos para 2019,
debido a que los pobres perciben mas ingresos informales que salariales.

e. Un alza elevada y rapida en el salario minimo no es un buen camino para bajar
la pobreza. Si el minimo real se elevara a 13,5% anual en el proéximo cuatrienio, el
crecimiento del PIB bajaria 2,1 puntos, el desempleo seria 9,7 puntos mayor en 2010
y el impacto de corto plazo sobre la pobreza (4,5 puntos menor en 2010) se pagaria
parcialmente en el largo plazo (3,1 puntos mas en 2019); y sobre todo, no resulta
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sostenible. El déficit fiscal que genera la desaceleracion del PIB alcanza un maximo de
5,5% en 2010 y se mantiene en niveles de 4,5% hasta 2015 haciendo la economia
sumamente sensible a los choques ciclicos que se puedan presentar. Aunque un alza
moderada tiene costos sobre el crecimiento, el desempleo y la pobreza, estos pueden
ser tolerables mientras esas alzas no sean exageradas.

f. La pobreza es extremadamente sensible al crecimiento y a la estabilidad. Gran
parte de los esfuerzos que se hagan para reducir la pobreza pueden irse al traste en
ausencia de estabilidad macroeconémica o de crecimiento. Por ello debe insistirse
en que no hay camino mas expedito a la pobreza y a la desigualdad que un manejo
macroeconémico inadecuado de las finanzas publicas y de la politica monetaria. Sea
cual sea la intencion subyacente en una politica fiscal expansiva, eleva la probabilidad
de una crisis econémica y sera una politica fiscal anti-pobre e inequitativa.

Un ejemplo que el pais podria seguir al respecto es el chileno. La “regla fiscal” adoptada
en Chile desde 2002, con el proposito de generar un comportamiento contraciclico de
las finanzas publicas, obliga al gobierno central a generar anualmente un superavit
estructural (que relaciona la posicion fiscal de cada ano con la situacion ciclica de
la economia) del 1% del PIB. A pesar de la desaceleracion experimentada por el
PIB desde finales de los noventa, los indices de pobreza no se elevaron como era
previsible.

Paralelamente, la negociacion de un crédito contingente como el que se propondra
mas adelante (Capitulo IV, seccidn ]J3), que permita financiar programas sociales de
emergencia durante las crisis, contribuiria a reforzar las necesarias politicas anticiclicas
que es necesario implementar.

g. No obstante, incluso con un buen manejo macroeconomico, con politicas
educativas que aceleren el crecimiento y la redistribucion del ingreso y con TLC,
los resultados de mediano y largo plazo en materia de indigencia seguirian
siendo insuficientes, sobre todo, en el caso rural. Eso justifica el disefio de una
estrategia especial contra la pobreza extrema urbana y rural que sera propuesto en
el Capitulo IV. Un programa asi, permitiria reducir para 2010 la indigencia nacional
en 5,4 puntos adicionales (7,2% en vez de 12,6%); en las ciudades 4,5 puntos mas
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(4,7% en vez de 9,1%) y en el campo 7,9 puntos mas (14,2% en vez de 22,1%). Y
para 2019 seria 1,5 menos a nivel nacional (0,9% en las ciudades, 3,2 puntos menor
en el campo). Los costos fiscales (que tendrian un maximo del 1% del PIB en 2010
antes de decrecer) deberian cubrirse con mayor tributacion temporal a las empresas y
familias de los deciles mas altos y no afectaria sustancialmente el crecimiento ni las

demas metas macroecondmicas.









