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Aqui estan documentadas, con cifras e indi-
=2 cadores, politicas muy precisas sobre las que
deben ser las rutas para que Colombia asu-
ma, con rigor y consistencla, un sendero de
crecimiento sostenido que combine a la vez
elementos de politica social focalizada hacia
los sectores mas desfavorecidos y vulnera-

bles con decisiones prudentes en materia
establhdad macroecnnﬁﬂiiea
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Presentacion

En esta oportunidad tenemos el grato privilegio de poner a disposicién de los lectores este valioso
documento de consulta en torno a temas de vital importancia para el debate sobre el crecimiento,
la distribucion del ingreso y la lucha contra la pobreza extrema en el pais.

Este Cuaderno de Pensamiento es el resultado de dos enriquecedoras tertulias realizadas en los
Encuentros Estratégicos, conjuntamente convocados por Comfama, la ANDI y Proantioquia. Alli
participaron Hugo Lopez Castano, director del Banco de la Republica en Antioquia y el Consejero
Fresidencial Oscar Ivan Zuluaga Escobar,

De estas conferencias bien se puede concluir que no existe una formula méagica para disminuir la
desigualdad y erradicar la pobreza extrema. Son muchos los factores sobre |os cuales habra que
Incidir para mejorar el capital humano y fisico de una nacién ambiciosa por pesicionar su econo-
mia en la exigente plataforma competitiva de los bloques comerciales integrados y de cumplir el
pacto universal con los Objetivos de Desarrollo del Milenio.

Los analisis de estrategias sociales y de politicas macroeconomicas se articulan en esta oportuni-
dad para, de manera complementaria, proponer unas politicas pablicas coherentes que ofrezcan
oportunidades concretas y realizables de desarrollo y bienestar para millones de colombianas.

La razon de ser de estos espacios para el debate cientifico sobre complejos fenémenos sociales,
€s garantizar que desde los diferentes niveles de responsabilidad y liderazgo empresarial, haya
conciencia sobre los horizontes a nuestro alcance para avanzar hacla una sociedad simultinea-
mente generadora de riqueza, pero también con una distribucién mas equitativa del ingreso que
ofrezca oportunidades a la mayoria de la poblacion.

Los dos expositores dejan plasmada una valiosa informacién para enriquecer el debate sobre los
principales temas del pensamiento social en Colombia, a la vez que aportan orientaciones para
tomar decisiones de politica publica con base en elementos sélidos y eficaces para transformar
positivamente la calidad de vida de antioquefios y colombianos.

MARIA INES RESTREPO DE ARANGO
Directora
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Situacion actual de la pobreza extrema en Colombia
Por: Hugo Lépez Castaio*

Se presenta agul el contexto de Ias cifras de pobreza y de desigualdad en el pais y las gran-

des metas y estrategias que propuso la Mision para la reduccion de la pobreza y la desigual-

dad. Se describe la propuesta, el sistema de seguimiento e informacion previsto, el papel de
los municipios. departamentos y la sociedad en general.

Como se ve claramente en la grafica, la crisis de
la sequnda mitad de los 90 dispard el indicador
de pobreza que tuvo dos picos muy altos en 1999
y en 2002. De ahi en adelante ha venido bajando
pero estamaos a niveles similares a los que habiamos
conocido a mediados de los 90. Perdimos 10 afos
y nuestro reto es saber qué vamos a hacer hacia
futuro para bajar estos niveles que, hoy, estan del
lado de 49.2 % y que en el caso rural son todavia
mas grandes, del 68%. La indigencia tambien se
dispard por la crisis. Estamos como hace 10 aiios.
<Que hacer, entonces para bajar la indigencia que
hoy es del 14%7?

El Gini, que es |a medida de concentracion del ingre-
so, se dispard en la década pasada y hoy ha vuelto
a niveles de mediados de los 90, y se ubica en los
niveles cercanaos al 0.55, lo cual nos lleva a afirmar
que Colombia es uno de los paises mas desiguales
del mundo. Hoy. la mitad de la poblacién recibe
algo mas del 14% del ingreso. Los dos deciles mas
ricos perciben entre el 61.5 y 62% del ingreso. La
participacion de la clase media ha sido oscilante,
entre el 23.5 y 24% y eso es lo que se refleja en el
coeficiente GINI, una extrema desigualdad.

Pobreza e indigencia a nivel nacional
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La pobreza se dispard con |8 crisis de la segunda mitad de los noventa. La recuperacidn econdmica posterior ha permitido volver a los
niveles de precrisis (pobreza nacional: 49.2%,; indigencia: 14.7 %; GINI: 0.553) 5in embargo los actuales niveles son inaceptables: 21.9
millenes de pobres: 6.6 en extrema pobreza (el nuevo censo o de poblacion puede reducir en algo esos guarismos). Pobreza e indigencia

son particularmente inaceptables en el campo (68.2% y 27.5 9%). Tambien la desigualdad.

*. Hugo Lopez Castano: Economista de la U de A, Realizd estudios de posgrado en economia en el Instituto de estudios
de economia y desarrollo social (IEDES), en la Universidad de Paris (Francia). Es el director en Medellin del Banco de la

Replblica.

Apuntes sobre
politica social



Hacia 2005 teniamos unos 22 millones de pobres,
unos 6.5 millones de indigentes, cifra que ha os-
cilado entre 7.6 y 6.5 en los dos dltimos afios con
una media de 7 millones de personas en extrema
pobreza.

Hay que aclarar que la indigencia es una parte de la
pobreza y no se suma. Lo digo porque muchas veces
la gente suma las dos y €30 no es lo correcto.

Hay que combinar estrategias

Las propuestas de la Mision de pobreza se inscriben
en un marco que es el de Vision Colombia Segundo
Centenario. Ese contexto es una referencia impor-
tante, porque la pobreza tiene que ver con todo,
con comercio internacional, con desarrollo tecno-
l6gico, con vias de comunicacion, con conectividad,
con desarrollo empresarial.

El nivel de pobreza que hoy es un poce superior al
49%, podria bajarse progresivamente hasta llegar,
en el sequndo centenario de nuestra independencia,
a niveles del 17%. Eso requiere esfuerzos, pero es
viable. A nivel rural podemos bajar sustancialmente
del 68 al 31%. La indigencia puede reducirse con
este programa del 7 al 4.8%, y en el caso rural
que es lo mas dramaético, del 27 al 10%. Podemas

mejorar la distribucion del ingreso haciendo que la
parte del 50% mas pobre pase del 13.6 al 18.8%.
Eso significa que el pais seguird siendo desigual,
pero menos que hoy.

¢Qué estrategias se requieren?

Se requieren estrategias macroecondmicas que tie-
nen que ver con lograr un crecimiento mas elevado
¥ sostenido (alrededor del 5%) menos sensible al
ciclo y a favor de los pobres. Una agresiva politica
en materia de educacién y de capacitacién, no sélo
basica sino superior focalizada hacia la poblacién
mas vulnerable, combinada con una estrategia de
desarrollo rural, consolidar un sistema de protec-
cion social que incluya en particular este programa
contra la pobreza extrema, hacer que el gasto so-
cial sea compatible con el equilibrio fiscal, con el
crecimiento y por tanto, que haga énfasis en una
mayor focalizacion del gasto.

Necesitamos un buen sistema de informacién, un
seguimiento y una evaluacién que permitan que
la sociedad monitoree el programa, promover la
participacion social para empoderar a los grupos
y a las regiones méas vulnerables y darles a los de-
partamentos y municipios un papel clave en la lucha
contra la pobreza regional y local.

Capacitacion laboral y educacion superior focalizada hacia los pobres
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= Mayor crecimiento de largo plazo en el FIB y en el empleo y una reduccion més rapida del desemples » Reduccién en la informalidad
urbana y mejora sustancial en los ingresos laborales de los trabajadores « Mejora en la distribucicn del ingresa * Reduccidn adicional de la
pobreza para el 2019
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S0mos capaces
de cambiar la distribucion
del ingreso, pero necesita-
mos una fuerte inversion
en educacion, se necesita
una politica exportadora
muy fuerte, apoyo finan-
ciero a la pequena produc-
cion y fomentar el respeto
por la aplicacion justa del

salario minimo.

6 Hacia politicas eficientes
de innovacion en América Latina

Como se ve en las graficas, hay que desta-
car el papel de |la educacidn y la capacita-
cion. Pasar de que el 20% de la poblacion
tenga formacién superior completa, a que
haya un 24% con esa condicion. Eso hara
gue El PIB crezca mas rapido. El PIB se
va a desacelerar en el futuro en cualguier
escenario, porque va a haber restriccio-
nes. Hoy crecemos a mas del 5 y pode-
mos tener tasas cercanasentreel 4.9y 5
en un escenario optimo sin crisis. Podria
mantenerse |a tendencia unos cuatro afos
mas, pero luego habra un agotamiento
de la fuerza laboral, que no crece al 5
sino que crece al 2.5% como maximo. La
participacion femenina seguird subiendo
v 5i alcanzara niveles internacionales, en
cinco afos se podrian alcanzar tasas de
desempleo ya friccionales gue plantean
problemas de crecimiento. Se desacelera,
pero mantiene tasas por encima del 4%,

El PIB, en todo caso, crece mas rapido con
mas educacion. Si focalizamos y hacemos
mas educacion y capacitacion podria ele-
varse. Somos capaces de cambiar la dis-
tribucién del ingreso, pero necesitamos
esa inversién en educacion.

Para el caso rural, se hace necesaria una
politica exportadora muy fuerte. Para eso
sirven los tratados de libre comercio, el
TLC y los otros TLCs que tenemos que
hacer. El gasto en el caso rural hay gue
reorientarlo hacia donde es. De subsidios
a grandes productos, intensivos en capital
y poca intensivos en trabajo, que han sido
altamente subsidiados, hacia infraestruc-
tura rural. Incluye también unas propues-
tas en materia tributaria, sobre todo la
elevacion del predial, que los municipios
no son capaces de hacerla ellos solos por-
que sus concejos estdn manejados por los
propietarios del suelo. Apoyo financiero
a la pequefia produccion, a traves de una
institucionalidad para el desarrollo rural.

En mercado laboral, la evasién al salario
minimo entre los asalariados supera el
25%, en el caso urbano, y mas del 509%
en el caso rural, o sea, la gente que debia
ganar el minimo no lo gana, por eso mas
que subirlo en términos reales, esas alzas
futuras reales deben ser moderadas, mds
que subirlo el problema es hacer respetar
su aplicacion, mejorando los sistemas de
inspeccion y vigilancia.

El SENA debe extender el sistema publico
de empleo de las ciudades a epicentros re-
gionales. Los impuestos y contribuciones
a la ndmina han alcanzado ya un nivel tan
alto, que ninguna propuesta que busque
aumentarlos es conveniente y la refarma
laboral de 2002 parece haber cerrado
la agenda de flexibilizacién por muchos
anos.

Frente a las Metas del Milenio

El objetivo de la Misién de Pobreza es
bajar la pobreza extrema para cumplir con
las metas del milenio, entre otras cosas,
focalizando el gasto social y unificando
una serie de programas que son dispersos
y que no atienden la misma poblacidn.
Esta inspirado en Chile Solidario y tam-
bien en los programas mexicanos.

Los datos de poblacién en extrema pobre-
za en 2005 muestran 1.5 millones de fa-
milias, 55% en las cabeceras municipales
y 459% en el campo. Eso significa 7 mi-
llones 100 mil personas que no alcanzan,
dedicando tode su ingreso. a cumplir con
los patrones de nutricion recomendados
por la FAO.

El ingreso de la gente indigente es $51
mil pesos al mes por persona. La linea de
indigencia en cambio es $72 mil y la de
pobreza $163 mil, o sea, estan muy por
debajo, a un tercio, de la linea de pobreza
y por debajo de la indigencia.
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Poblacién en extrema pobreza

( Promedio 2004-2005 )
Hogares Personas UG - de
Ingreso |indigencia| pobreza
PC PC PG
mes
Zona | Nimero |%Vértice | Nimero | %Vértice | ™o mes

Cabecera | 833,659 | 55,6% | 3,871,789

54,5% | 60,007 | 90,710 | 224,307

Resto 665446 | 444% | 3,228,513

455% | 40287 | 97,440 | 246,055

Total 1,499,105 | 100% | 7,100,302

100% | 50922 | 71,951 | 163,685

Fuente. Estimaciones MERPD con base en encuestas DANE, septiembre

Existen una serie de trampas de pobreza, de circu-
los viciosos que hacen que esta gente en extrema
pobreza no salga de ahi sola. Por gjemplo, el trabajo
infantil. Como son pobres tienen que lanzar a los
ninos a trabajar, entonces los nifios no pueden es-
tudiar y como no pueden estudiar, se van a quedar
ignorantes y se van a quedar pobres. ¥ asi pasa con
el analfabetismo, con la falta de capital de trabajo,
con el hecho de que no estén asegurados en salud,
sobre todo en pensiones. de que no tengan acceso
a informacion, con la desnutricion y la enfermedad
¥ con ese caso dramatico de la fecundidad adoles-
cente que se ha disparado desde comienzos de los
90 en Colombia, a diferencia de lo que ha pasado
en otros de América Latina. Entonces, las nifias se
llenan de hijos antes de los 18 o 19 afios y ya eso
las pone en una senda de pobreza de la que no
saldran. Tienen que cuidar los nifios, no pueden
estudiar, no pueden trabajar adecuadamente, etc,
¥ s5us nifios estaran en las mismas.

El programa va a combatir esas trampas que se
perpetuan de generacion en generacién. La pro-
puesta es atender a ese millén y medio de familias
o siete millones de personas para que ellas, no solo

el gobierno, se comprometan en la superacion de su
condicion. Hay que incorporarlas a la oferta piblica
de servicios, para que sean agentes activos de su
propio desarrollo, romper esas trampas de pobreza
¥ lograr que minimo el 80% de esas familias se
pueda graduar, no que salgan de la pobreza, sino
de la pobreza extrema pero que estén en un camino
de superacion.

Principios de la intervencién

= La familia es la unidad de intervencién. Los
nifios de la familia, los discapacitados de la familia
etc., pero dentro de la familia y no en grupos po-
blacionales distintos.

= El programa no puede ser indefinido porque la
gente se quedaria esperando el subsidio. La inter-
vencién integral dura cinco afios.

* Los gobiernos locales tienen que participar, el
gue quiera. De pronto un municipio dice, no me
interesa, yo tengo otro plan, pero puede ser que
Antioquia diga si o que un municipio antioquefio
diga me interesa.

CUADERNOS DE
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La propuesta
es atender a ese milldn y
medio de familias o siete
millones de personas para
que ellas, no sdlo el go-
bierno, se comprormetan
en |a superacion de su
condicién. Hay que incor
porarlas a la oferta publi-
ca de servicios, para que
sean agentes activos de su
propio desarrollo, romper
esas trampas de pobreza
y lograr gue minimo el
BO0% de esas familias
salgan de la pobreza

extrema.

5 | Hacia politicas eficientes
de innovacidn en Ameérica Latina

¢ Se promueve el control social para
hacer seguimiento, para hacer control,
para no generar la corrupcién que siem-
pre amenaza cualquier programa publi-
co. Desplazados, minorias étnicas que son
muy vulnerables a la pobreza, en vez de
ser objeto de programas especiales, de-
bieran integrarse a este esquema.

* Hay que adecuar la oferta a la deman-
da y no a la inversa, la oferta de servicios
publicos a la demanda de |as familias y no
al revés,

* Se ppera en nueve dimensiones en
las que en conjunto hay 54 metas. A una
familia no le faltan las 54, le faltan dos
y en general la experiencia en Chile y en
México es que no todo el mundo necesita
todo.

La propuesta es atender a ese millon y
medio de familias o siete millones de per-
sonas para que ellas, no sélo el gobier-
no, se comprometan en la superacion de
su condicion. Hay que incorporarlas a la
oferta plblica de servicios, para que sean
agentes activos de su propio desarrollo,
romper esas trampas de pobreza y lograr
que minimo el 80% de esas familias sal-
gan de la pobreza extrema.

Las metas

* Documentos de identidad: que todos
los integrantes del hogar tengan regis-
tro civil, que los menores tengan tarjeta
de identidad y a partir de los 18 afios,
cedula o contrasena. QQue los hombres
tengan libreta militar. Importantes tam-
bién documentos como el pasado judicial;
certificado de discapacidad, para que los
discapacitados sean objeto del programa;
registro como beneficiario del programa
social; Sisben, si es del caso; familias des-
plazadas inscritas en el SUR; viviendas con

estrato asignade para fines de subsidios
en servicios pablicos.

* Ingresos y trabajo: la meta es que su-
pere la indigencia medida por ingreso. Que
tengan acceso a subsidios monetarios a
los que tengan derecho, gue se vinculen al
mercado laboral. Capacitacion para el tra-
bajo y reincorporacion al mercado laboral
de los desempleados. En el sector rural,
que los pequefios cultivadores cuenten
con asistencia técnica, acceso preferente
a distintos programas que actualmente
desarrolla el Ministerio de Agricultura.
Esta parte es donde nos jugamos todo.

* Lorural: qué hacer en Choco o en una
vereda de Buenaventura donde la gente no
hace nada, para que no se queden asi. En
Antioquia, sin ir tan lejos hay gente que no
tiene nada que hacer en ciertas veredas. Si
no somaos capaces de integrar esta gente
a programas productivos, el programa no
funciona.

s Educacién: los nifios gue no estén ba-
Jjo el cuidado de un adulto, deben estar
incorporados a algun programa de cui-
dado infantil. Todos los menores en edad
escolar que no hayan terminado el ciclo
bésico, deben asistir. Nifios que asisten a
preescolar, basica o media deben ser bene-
ficiarios de algun programa de asistencia
escolar.

s Los nifios mayores de 12 afios y adul-
tos mayores deben saber leer y escribir, lo
que genera un programa contra el anal-
fabetismo, que es muy barato lograrle.
Que exista un adulto responsable de la
educacidn del nifio, que los interesados en
continuar a secundaria estén inscritos en
el ICETEX para fines de crédito y subsidios
educativos.

» Salud; acceso preferencial al régimen
subsidiado en el caso de no ser empleado



formal, gjala fuera al cantributivo. La familia debe
asistir a talleres de capacitacién en salud. Todos
los nifios deben tener un esquema de vacunacion.
Todos los miembros deben ir a controles médicos
periodicos. Una vez al afio, citologia para mujeres,
mamografia para mayores de 40, examenes de
prostata para hombres mayores de 40. Las muje-
res embarazadas deben ir a controles prenatales.
Se debe disefiar algin programa de rehabilitacion
para familias con discapacidad etc.

* Habitabilidad: Las poblaciones en condicion de
pobreza no tienen capacidad para cotizar en los
programas de interés social porque sus ingresos no
lo permiten. Eso muestra el limite de los programas
de vivienda de interés social, no llegan sino de la
clase media baja para arriba, a las de abajo no les
llega. Entonces se contempla la entrega de subsidios
temporales, sobre todo para arriendo cuando se
trate de zonas de alto riesgo, lo que implica que
tienen que salir de la zona que se va a derrumbar.
Hay gue focalizar en mejoras de vivienda sobre todo
en pisos de material en bien de la salud infantil.

En Chile. por ejemplo, se financid con programas de
las empresas cupriferas. Ellos tenian casas bdsicas,
pero las empresas del cobre dijeron, no pues ya que
es5tamos en eso voy a poner algo, con participacién
del sector privado para ciertas regiones. Es impor-
tante pensar en la réplica de procesos y alianzas de
esta naturaleza.

* Telefonia celular para los mas pobres: cuan-
do Luis Alfonso Hoyos propuso que eso estuviera
metido ahi yo le dije, susted lo va a pagar doctor
Luis Alfonso? Y dijo, no se imagina que los celula-
res ya llegan incluso a los campesinos mas pobres,
Nosotros ne podemes hacer este programa sin una
estrategia de bancarizacién, hemos empezado por
los puntos donde hay bancos, para poderles en-
tregar los subsidios, pero un celular significa unas
potencialidades en materia de comunicacién que
son impresionantes.

e Nutricion: de acuerdo con una encuesta del
DANE, alrededor del 7% de la gente responde gue
alguien de la casa no comid por falta de plata. Una

parte de |la extrema pobreza es el hambre extrema.
Los mencres de & afios que no cumplan con con-
diciones nutricionales del ICBF deben asistir a un
programa de alimentacion y nutricion, siempre que
no sean beneficiarios de Familias en Accion, caso
en el cual tienen un subsidio que pueden dedicar
a alimentacién. Participar en algin programa de
seguridad alimentaria. Las familias rurales deben
tener una huerta para autoconsumo.

= Plan de vida: Deben existir normas claras de
convivencia, distribucion de tareas domésticas.
Padres y madres deben conocer los recursos y pro-
gramas de desarrollo disponibles en la red social a
través del ICBF. En casos de violencia intrafamiliar,
deben asistir a algun programa de apoyo. Debe
haber prevencién de consumo de drogas y alcohol,
rehabilitacion en drogadiccion, capacitacién para
los mayores en salud sexual y reproductiva. Esto
atacaria el problema de la fecundidad adolescente
que es tan grave y que se soluciona basicamente
con medidas de formacion y prevencién.

* Bancarizacion: la familia debe tener al menos
una cuenta bancaria que puede funcionar a través
de corresponsales y eso es lo gue se prevé en lo de
la banca de oportunidades. Deben ahorrar el 5%
de los subsidios gue reciban con el fin de apalancar
microcreditos. Tener un seguro contra una crisis,
Apoyo legal, sobre todo en informacidn sobre de-
rechos, deberes ciudadanos, ruta institucional, asis-
tencia y asesoria legal. En otros paises las alcaldias
ponen los abogados de oficio que asesoran a esta
gente que no tiene idea.

* Infraestructura: hay que contribuir a la gene-
racion de empleo e ingresos y mejora a estas ex-
ternalidades que son tan claves en programas de
habitat. El mejoramiento del hébitat, el agua, el
transporte, los estudios tienen un impacto enorme
sobre la pobreza.

La seleccion de la poblacion beneficiaria, dejando de
lado la gente desplazada y de Familias en Accion, se
hara a través de los entes territoriales, convocanda
a quienes estén interesados en participar en el pro-
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Impactos esperados del programa
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Estimaciones MERF. Los impactos del programa con la extrema pobreza se simularon con |a misma cobertura y crono-

grama del programa que se propene, concediendo subsidios en dinero a las familias en indigencia iguales a 1a brecha de

indigencia, de manera ternporal y mientras permanezcan en esta situacién (algo similar a lo que se haria con los susidios
condicionales previstos por el programa)

grama y que cumplan condiciones minimas. Luego,
dentro de los municipios se identifican las areas
mas afectadas por |2 extrema pobreza, con base en
unos indicadores y se seleccionan, definitivamente,
mediante una ficha familiar. Entonces, trabajado-
ras sociales visitan las familias y analizan cuantas
condiciones cumplen. Eso ademas opera como un
mecanismo de autoseleccién. Si yo no soy pobre no
estoy interesado en que me visiten a atormentarme
la vida con un programa de esos.

El programa incluye dos afios de acompafamiento,
uno de transicion y uno de seguimiento. Se man-
tiene el acceso preferente a programas sociales y
se espera que ademés de ese acceso preferente en
salud y otros, haya incentivos de salida. Si ya dejo

Apuntes sobre
politica social

de recibir subsidios condicionados en plata, ahora
tiene que tener algin estimulo para decir adios.

El cuadro ,Beneficiarios de los subprogramas,
muestra beneficiarios en vivienda, infraestructu-
ra, capacitacion, etc. En nimero de viviendas, en
educacién basica, hay que atender a dos millones
de personas de las cuales arrancaremos con 600
mil. Hay que alfabetizar 408 mil personas. En vejez
indigente, hay que atender 142 mil ancianos que
no tienen seguridad social. El Plan movilizaria casi
23 billones entre 2007 y 2011.

El 97% de los recursos ya estan financiados. Hay
que focalizarlo hacia las acciones aqui mencionadas
gue ya estén previstas en los planes de expansion
y solo es cuestion de focalizar.




e

Beneficiarios de los principales subprogramas del PEP

POBLACION YA TOTAL
CONCEPTO MEDIDA ATENDIDA INCREMENTO BENEFICARIA
1, VIVIENDA FAMILIAS 149114 149114
VIVIENDAS MNUEVA URBANA RIESGD NOMITIG] FAMILIAS 2758 22758
MEJORAS (URBANAS ¥ AURALES) FAMILIAS 126357 126367
2. INFRAESTRUCTURA FAMILIAS 475,096 475096
E:taigilhlsuuu alcantanillado) SANREIA 140573 140573
RURALES (OBRAS VARIAS) FAMILIAS 334523 3523
3, CAPACITAGION FAMILIAS 273,018 7318
4, RESTALURANTES ESCOLARES PERSONAS 1,004 507 351,051 1,385,558
5. REGIMEN SUBSIDIADD PERSONAS 2940858 2449183 5,390,061
6. EDUCACION BASICA PERSONAS 1,676,895 639211 2.316,106
7. ALFABETIZACION PERSOMAS 488,100 485,100
B, VEJEZ INDIGENTE PERSOMAS 141977
9. HDGARES COMUNITARIOS PERSONAS 51,161 78,467 120528
10. SUSIDIOS CONDIGIONADDS FAMILIAS 561419 513282 1,074,/

El programa tendria un nivel de coordina-
cion a cargo del CONPES y de Planeacién
Nacional como secretaria técnica. Tendria
un nivel de coordinacion con un consejo
gjecutivo en el que participan los ministros
y directores y que dirige el Ministro de
la Proteccion Social. La agencia para la
Accion Social es la que opera el programa,
es la que ha venido operando Familias en
Accian y desplazados. Los departamen-
tos serviran de enlace entre Nacion y
Municipios y a este nivel se ejecuta y se
cuenta con consejos de politica social.

Hay una superintendencia. un sistema de
informacion y un sistema institucional del
que participan multiples ministerios como
Educacion, Agricultura, Proteccion Social,
Ambiente, Comercio, etc. Pero este pro-
grama, con la estructura gue se le dio ser-
viria de integrador. Este programa seria
la base de una integracion posterior con
otros programas y Se integraria a nivel

local con gobernadores y alcaldes, con la
comunidad a través de consejos locales
de politica social como instrumentos de
democracia participativa, pero estando en
un pais de democracia representativa, hay
que contar con asambleas y concejos. Las
secretarias técnicas del Plan estarian en
las planeaciones locales y habria cofinan-
ciacion y condicionalidad de recursos.

Tendra un sistema de informacion espe-
cial basado en un sitio web. Los chilenos
tienen un sistema en tiempo real por
Internet. conocen las familias. como se
llama el jefe, cuantos nifios hay. cuantos
estan en la escuela, cuantos cumplieron
nutricion, qué les falta en vivienda. La per-
sona que montd ese sistema se vinculara a
Accion Social para el montaje del sistema
en Colombia,

Hay que poner en funcionamiento los con-
sejos municipales y departamentales de

El programa
incluye dos afios de acom-
pafiamiento, uno de tran-
sicidn y uno de seguimien-
to. Se mantiene el acceso

preferente a programas
sociales y se espera que
ademds de ese acceso pre-
ferente en salud y otros,
haya incentivos de salida.
Si ya dejo de recibir sub-
sidios condicionados en
plata, ahora tiene que

tener algun estimulo para

decir adids. @ ?
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politica social. Que hagan un plan, una
glianza contra la extrema pobreza y pon-
gan en funcionamiento ese sistema. Hay
que darle funciones legales a los consejos
de politica social sin marginar las funcio-
nes definidas por la Constitucion a los con-
sejos municipales de poltica social.

Finalmente, los departamentos y munici-
pios deben garantizar el acceso a centros
de intermediacion laboral y deben armoni-
zar la oferta de los servicios sociales.

Proteccidn social y lucha contra la pobreza
(Esguema institucional)
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Alcances y desafios de la politica social del Gobierno

Por Oscar Ivan Zuluaga*

El Gobierno Nacional tiene una politica social res-
ponsable, que se ha construido sobre bases séli-
das.

Cuando uno piensa que hay politica social, que hoy
el Estado tiene una mayor disposicion a invertir en
politica social, en infraestructura y en otros frentes,
es porgue hay unos resultados econdmicos muy
fuertes.

Es un crecimiento econdmico, que se ha venido
consolidando trimestre a trimestre. En los Gltimos
cuatro anos y medio la economia ha crecido todos
los trimestres. Es un crecimiento sostenido. Este
crecimiento viene siendo jalonado por la dinamica
de la inversion privada ¥ por el aumento del con-
sumo en los hogares. No es un crecimiento solo
sustentado en obras publicas o en el crecimien-
to del gasto pablico del Gobierno. De ser asi, se
tendrian reservas sobre la sostenibilidad de dicho
crecimiento.

Los consumos de los hogares vienen creciendo no
solo porque hay una mayor confianza, al igual que
la inversidn, sino porque ha habido creacién de em-
pleo y hay un mejoramiento de los ingresos reales
para muchisimos trabajadores.

Ese crecimiento econdmico es solido porgue vie-
ne acompanado de dos aspectos que son cruciales,
Uno, una inflacidn controlada. No es lo mismo cre-
cer como en Venezuela, Argentina y Uruguay, con
costos de inflacion mas altos.

%

El éxito del crecimiento colombiano es que se es-
ta dando, pero con inflacién controlada. Venimos
con un descenso muy importante y estabilizando
la inflacion a niveles que este afio esperamos del
4.5 9%, que demuestra una ganancia en términos
de competitividad para el pais.

Otro elemento crucial es que no sélo hemaos contro-
lado la inflacién, sino que el frente fiscal ha mostra-
do avances sorprendentes. Los recaudos del Estado
han aumentado significativamente. De cerca de 27
billones en 2002, el afio pasado pasamos a una cifra
cercana a los 47 billones de pesos. Un crecimiento
muy importante que explica parte del crecimiento
de la inversion, del gasto y del presupuesto.

El afio pasado, por primera vez se rompio el esque-
ma tradicional de presentar adiciones presupuesta-
les y se impuso una disciplina fiscal muy solida. Eso
tuvo una lectura en los mercados internacionales
muy favorable para el pals.

Esto ha permitido que el gasto social haya crecido
drasticamente. El gasto social en 2002 era cerca de
11.2 billones y el afio pasado fue de 22.6 billones
de pesos.

El tema de la pobreza hay que centrarlo en el acceso
a las oportunidades. La pobreza no se puede solu-
cionar con una politica asistencialista del Estado.
Una politica de esa naturaleza no tiene ninguna
posibilidad de ser sostenible en el mediano ni en
el largo plazo. El hecho de simplemente otorgar

Oscar Ivan Zuluaga Escobar nacid en Pensilvania, Caldas, es economista de la Universidad Javeriana, y tiene un master en

finanzas publicas de la Universidad de Exeter, Inglaterra. Actualmente, Ministro Consejero de Poltica Social.
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subsidios no puede ser la respuesta a una
politica social.

El Estado tiene que mirar de manera inte-
gral cémo se puede lograr que un grupo
de ciudadanos muy vulnerables, tengan
acceso a las oportunidades. Hemos creado
unas trampas de la pobreza que no libe-
ran al pobre y que se estan transmitiendo
generacionalmente. Una persona nace en
un hogar pobre y casi irremediablemente
esta condenado a ser pobre.

El documento CONPES

Ese es el gran valor de lo que se aprobo en
el CONPES (Consejo de Politica Economica
y Social) contra la pobreza extrema como
un concepto integral articulando 1as accio-
nes del Estado. Alli no se estd proponiendo
un incremento grande en recursos, sino
un uso eficiente y adecuado de los recur-
s0s disponibles.

Como lo veia hoy en la revista Observar:
que sea la familia el centro de esa recu-
peracion de la pobreza. Que volvamos a
construir tejido social fortaleciendo una
célula fundamental que es la familia para
que haya una integralidad de la accion del
Estado y esa familia puedan medir las po-
sibilidades de salir de la pobreza.

El Conpes esta anclado sobre un progra-
ma que en Colombia ha sido muy exitoso:
Familias en Accidn.

A traves de este programa hemos sido
capaces de entregarles un cheque cada dos
meses, a 600.000 jefes cabeza de hogar,
entiendo que el 90% mujeres, que reci-
ben un subsidio condicionado del Estado.
E| Estado otorga el subsidio a cambio de
garantizar la educacién y nutricion de sus
hijos. Ese concepto de subsidio condicio-
nado que es lo Gnico que le permite ga-
rantizar una medicién efectiva de lo que

puede ser un programa de recuperacion,
desde el punto de vista de pobreza.

Queremos en estos cuatro afios cre-
cer en numero de Familias en Accién a
1'500.000, en las zonas mas pobres del
pais y en los cinturones de miseria de las
ciudades. Llegar a las familias mas pobres,
donde hay un componente muy alto tam-
bién de desplazados.

Y a ese millén y medio de familias entre-
garles unos programas integrales. Decia
la Misi6én para la reduccion de la pobreza,
que hay mucha gente que no se puede
formalizar porque jamds tiene como pagar
una libreta militar. Y resulta que la libreta
militar es una trampa para que un pobre
se formalice y si no tiene una libreta mi-
litar no puede acceder a un trabajo, no le
hacen un contrato laboral.

Cosas tan elementales. De qué serviria
subsidiarlo si no se disefia una estrate-
gia de Estado que le permita a €l superar
trampas de pobreza para que se convierta
en un agente productivo en términos de
la sociedad.

Lo que se busca es una articulacién de edu-
cacién. de salud, del concepto de habitat,
de saneamiento, problernas estructurales
como éste de identidad, de titulacién de
predios. Hay toda una lista de elementos
que son los que van a permitir desarrollar
un trabajo integral con la familia.

Son cerca de 56 0 57 elementos sobre los
cuales se trabajard y seran condicionan-
tes para que la familia siga recibiendo la
proteccion del Estado. Donde el Estado se
va a imponer metas. Queremos que estas
familias en un periodo determinado salgan
de esta linea de pobreza extrema. Que
alguno de los miembros de esta familia
ingrese al mercado laboral y productivo
formal, que puedan desarrollar proyectos



productivos en la medida en que el Estado
los esta educando y les esta ayudando con
el terma de |a salud, como una puesta real
de poder mostrar una accion integral y
que permita determinar una reduccién
sustancial de los niveles de pobreza ex-
trema.

El estudio de la Mision de la Pobreza
muestra los indicadores de miseria v de
pobreza extrema gue hay en muchos mu-
nicipios de Antioguia.

Aqui en Antioquia las diferencias entre el
Area Metropolitana y muchos municipios
en Antioquia son pavorosas. Y 2so no nos
puede dejar tranqguilos.

Debe surgir una estrategia donde un gru-
po de personas destacadas se empodere de
una propuesta coma éstas para acompariar
al Estado, con un espiritu de responsabi-
lidad social, para hacer, por ejemplo, que
una propuesta de estas de lucha contra
la pobreza extrema la veamos reflejada
en municipios que tienen unos niveles de
miseria grandisimos en Antioguia.

Esta es la gran oportunidad para integrar
los esfuerzos de todo un sector productivo
que necesita acompafiar al Estado, pero
que qguiere ver resultados, que quiere ver
un acompainamiento integral, que quie-
re ver un mejoramiento sustancial en las
condiciones de vida.

Es una extraordinaria oportunidad pa-
ra contar con un acompanamiento y un
respaldo decidido de los empresarios.
Fodriamos mostrarle un caso ejemplar al
pais alrededor de un esfuerzo de respan-
sabilidad social empresarial corporativa.

Detras de esta politica lo que se busca
es recuperar la confianza y el amor por
lo publico. Que el terna del Estado tenga
sentido, que la politica tenga grandeza,

para demostrar que como sociedad somos
capaces de avanzar, que coma sociedad te-
nemaos los instrumentos, 105 mecanismos
para poderle dar resultados a millones de
colombianos que hoy viven en condiciones
lamentables.

Frente al tema de la equidad y de la des-
igualdad hay que Ser muy realista. Incluso
el planteamiento del profesor Jagdish
Bhagwati en Bogota es que es muy dificil
combatir a la vez pobreza y desigualdad.
El tiene la teoria de que primero tenemos
que luchar contra la pobreza extrema.
Frente a unos recursos limitades hay que
fijar una escala de prioridades.

El CONPES plantea que tiene que haber un
nivel de coordinacién muy fuerte, porque
tiene que crearse el Consejo departamen-
tal de politica social y el Consejo Municipal
de politica social. Este sera un espacio del
que la sociedad civil tiene que apoderarse,
y sera su gran responsabilidad para ayu-
dar en cada municipio.

(Qué bueno gque personas preparadas,
educadas puedan decidir mafiana gue se-
ran parte de ese consejo de un municipio
para articular de una forma clara estas
acciones del Estado, de tal suerte gue los
municipios estén listos para recibir este
programa con unas garantias determina-
das. Esta no sera una tarea facil, y adn
confiando firmemente en la descentraliza-
cién, habra que influir en las instancias de
decisién para que las cosas se hagan bien,
con capacidad de ejecucion y capacidad de
otorgar resultados.

El gran avance de este programa es que
podamaos cuantificar y medir si realmente
el Estado estd siendo eficaz en |a asigna-
ridn de recursos ¥ si realmente o recursos
que con tanto esfuerzo se entregan para
diversos programas tienen un propdsito
¥y estan impactando a la sociedad en tér-

§

1

Esta es la gran

oportunidad para integrar

las esfuerzos de todo un

sector productivo gue
necesita acompanar al

Estado, pero que quiere

ver resultados, que quiere

VEr un acompanamiento

integral, que quiere ver

un mejoramiento sustan-

cial en las condiciones de

99

CUADERNOS DE
PENSAMIENTO SOCIAL

15



16

minos de condiciones de pobreza, condiciones de
vida y estdndares de calidad de vida. Yo creo que
el propdsito es de una extraordinaria oportunidad
y confio en que ustedes nos ayuden mucho en el
caso de Antioquia.

En cuanto a la propuesta de constituir empresa-
rios padrinos de los programas, podria ser una
propuesta importante para liderar ese proceso de
crear la estructura necesaria en cada municipio re-
presentada en el consejo de politica social. Muchas
veces lo gue uno siente en 10s municipios es que
es muy dificil construir institucionalidad,. no hay,
muchas veces, la gente preparada que haya tenido
la vision, que tenga la dimension de las cosas para
poder crear una organizacién sélida.

Una persona que tiene un recorrido en una ciudad,
que tiene unos niveles de formacién universitaria,
que ha recorrido el sector privado, deberia tener
elementos de institucionalidad muy fuertes para
construir una institucionalidad en un municipio a
través de la cual se pueda articular esta accion del
Estado.

Potencial con nuevas tecnologias

El desafio que se nos presenta con las nuevas tec-
nologias de las telecomunicaciones es un redimen-
sionamiento de la cosa piblica. Ya no es esa figura
absolutamente presencial, para todo, del Estado.
Hoy hay instrumentos que nos permiten viabilizar
el alcance de una politica como la de microfinan-
zas a través de la banca de oportunidades para los
pobres, que es el suefio del Presidente Uribe para
este sequndo periodo.

Aqui estamos hablando de bancarizar a un grupo
muy significativo de colombianos, 4 o 5 millones
que nunca han tenido acceso al crédito. De ir a crear
toda una red de distribuciones, de corresponsales
no bancarios. en las zonas donde no hay presencia
del sistema financiero tradicional.

A mi me parece que todos esos paradigmas son los
que tenemos que tener la capacidad de superar. Por

Apuntes sobre
politica social

ejemplo, la posibilidad de un convenio entre las
Cajas y el SENA para fortalecer el acceso al sistema
publico de empleo. Que puedan tener acceso a un
computador. que un ciudadano desde una terminal
pueda ver las vacantes que hay en el pais o como
puede ingresar la hoja de vida y la pueda consultar
para tener acceso a una oportunidad laberal. Eso
era impensable desde el punto de vista de construc-
cién de institucionalidad. En el esquema tradicional
se pensaba que habia que abrir una oficina del SENA
en cada municipio. No, hoy puede funcionar desde
la terminal de computador de la Alcaldia, desde
un simple celular. Qué representa eso, cual es el
temor de que el pais piense en esa dimension para
solucionar problemas estructurales. Antes deciamos
que no habia suficientes recursos, hoy hemos de-
mostrado que hay unos recursos importantes, que
claro, son limitados pero con los cuales se puede
hacer una politica social muy impactante, que es
lo que se quiere con esta propuesta que aprobo
el CONPES.

Educacién y nutricion

Hay que reconocer que uno de los elementos cen-
trales en el tema de Familias en Accién ha sido el
aspecto nutricional. Por primera vez se da un sub-
sidio condicionado tratando de medir si realmente
los muchachos tienen el desarrollo como producto
de una nutricién sana.

Ese elemento dentro del programa Familias en
Accion ha servido muchisimo para determinar que
la politica de subsidios condicionados y de focali-
zacion del gasto, es el instrumento adecuado para
superar problemas estructurales como el de la nu-
tricion. Pero los resultados estan muy lejos de lo
que pueden significar, la poblacion de cero a 5 afos
que recibe atencién en Colombia, no supera el 30%.
¥ si uno le quita los que van a un jardin privado, el
indicador se vuelve mucho mas desesperanzador,
mucho mas critico.

Par eso, un poco la angustia del Presidente cuando
se discute, por ejemplo, el tema de cobertura y
calidad en salud, es siempre el dilema. Se dice que



no se deberia apurar tanto la cobertura
universal en salud, sino concentrarnos
mas en calidad. El dilema es entonces, si
hoy yo estoy asignando 80 dalares, o su
equivalente, para atender en salud a una
persona pobre en Colombia, durante un
afio, con un plan minimo de beneficios,
¢cual debe ser la politica del Estado?,
Zque sean 150 dolares para beneficiar
solamente a un grupo de personas?, ;0
es5 mejor crear unas condiciones minimas
para lograr una cobertura basica y una
vez se llegue a ella empezar a mejorar la
calidad y ampliar los beneficios? Ese es el
dilerna de politica publica en una sociedad
gue tiene recursos escasos.

Claro, es muy facil decir que la calidad del
servicio de salud es malo. No conozco un
solo pais en América Latina que con 80
dolares al ano ofrezca el plan de bene-
ficios que ofrece un régimen subsidiado
en Colombia, con todas las criticas que
recibe. Diria que el problema de salud lo
podemos resalver por lo menos en cober-
tura porque nos faltan seis millones de
colombianos para que reciban la cobertura
universal en salud. Y ese dia va a ser un
suefio gue todo nifio desde que nace en
Colombia, por el hecho de estar en esta
sociedad tiene, por lo menos, una protec-
cion del Estado. ¢Cuanto representa eso
en términos sociales? Y estamos a seis
millones de colombianos para lograr esa
meta inicial que parecia imposible cuando
se planted la Ley 100,

Hay gue dar un paso adicional para em-
pezar a trabajar en la universalizacidn de
la atencién de O a 5 afios y generar una
dinamica de recursos donde el Estado, ca-
da vez, va copando la presencia en estos
aspectos fundamentales que son los que
garantizan que un ciudadano tenga acceso
a oportunidades , a educacion y a crecer
en condiciones igualitarias.

5i logramaos que este millén y medio de
familias tengan subsidios focalizados inte-
grales en todas las areas, que mejoren su
perfil de familia, de condiciones de vida,
creo que vamos en la direccién correcta
para poder avanzar en la superacion de
estos problemas de miseria, de pobreza
y de desigualdad.

Sinergia publico-privada

La sinergia publica y privada es indispensa-
ble y me parece que a esa integralidad de
esfuerzos es a la que tenemos que apun-
tar. Por ejemplo, este programa tiene un
componente productivo muy fuerte para
ciudades como Medellin. No es lo mismao
concebir un programa de lucha extrema en
un municipio come Narifio, en Antioquia,
gue en una comuna de Medellin.

En una comuna de Medellin tiene que te-
ner un componente muy fuerte de inser-
cidn al mercado laboral. Las posibilidades
de generacion de actividad productiva de
muy rapido resultado son enormes. Qué
bueno que en eso haya un compromiso
de apoyo institucional. Trabajemos en el
sistema de informacién publica de empleo,
articulemonaos con el SENA, tengamos un
computador en todos las unidades de
Comfama, volvamos eso un producto de
facil acceso.

Digdmosle a la gente que si se capacita en
el SENA en convenic con Comfama, van
a poder tener un plus. 5i estos mucha-
chos que estan en noveno y décimo reci-
ben una complementacién de cursos por
parte del SENA y van a tener un diploma
adicional, entonces ¢cudles deben ser esos
cursos?, Jcomo articular esas necesidades
del mercado? Me parece que alli hay una
posibilidad para que acomparien la accion
del Estado en lo que sabe hacer el sector
privado que es crear empleo, ser produc-

1

Si logramos
que un millén y medio de
familias tengan subsidios
focalizados integrales en
todas las dreas, que me-
Joren su perfil de familia,

de condiciones de vida,
vamos en la direccién co-
rrecta para poder avanzar
en la superacion de estos
problemas de miseria, de
pobreza y de

desigualdad. ’ ,
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cales son necesarios en
Colombia. Los resultados
que presentan las insti-
tuciones con los recursos
(us mangjan son impre-

sionantes y tienen un

posicionamiento social

Hacia politicas eficientes
de innowvacion en América Latina

tivo, desarrollar planes de negocios. Mire
lo que acaba de hacer Bavaria. El nueve
grupo llega y hace una fundacion que se
llama Fundacion Bavaria y se va a dedicar
a la promocién del emprendimiento, como
articular planes de negocios, eso es lo que
sabemos, es lo que puede hacer nuestro
staff de ejecutivos, como hacer negocios,
como estructurar empresas, cOmo orga-
nizarlas, cémo desarrollar estrategias de
mercado. eso es una maravilla. Me parece
que ese es el tipo de esfuerzos que hay
gue encausar en la sociedad dentro de un
espiritu de colaboracion.

Hace siete afios tuve la oportunidad de
conocer en Sao Paulo una experiencia
maravillosa de responsabilidad social. El
sector privado de Sao Paulo se reunid y
dijeron, pongamonos de acuerdo en hacer
algo, que todos las recurses de todos, en
materia de responsabilidad social fluyan y
permitan la solucion de un problema es-
tructural. En ese momento acordaron gue
el problerna més agobiante para 5ac Paulo
era el trabajo infantil y se propusieron en
un periodo de cinco afos acabar el trabajo
infantil. Que todos los muchachos regre-
saran al aula escolar en una estrategia de
acompanamiento con el Estado. Toda la
estrategia de responsabilidad social del
empresariado de Sao Paulo se orientd a
ese esfuerzo, con el animo de hacer muy
eficiente |a utilizacion de los recursos,
Creo que es un poco también, guardadas
las dimensiones, lo que queremos hacer
en este programa de erradicacion de la

pobreza, buscar una balsa muy eficiente
para que todos podamas movernos en una
misma direccién. Creo gue hay una opor-
tunidad maravillosa para que el sector
privado nos ayude a entrar en esto y se
pueda potencializar este instrumento que
en buena hora aprueba el CONPES.

Los parafiscales

Sobre el tema de los parafiscales hay gue
reconocer que el Congreso por politica
siente una inclinacion natural de afectar
rentas parafiscales para solucionar otros
problemas. Pero yo, sinceramente, crec
gue politicamente es inamovible. Creo que
la parafiscalidad en Colombia va a ser muy
dificil transformarla o modificaria en corto
o mediano plazos, porque los resultados
gue presentan las instituciones con los re-
CUrsons que mangjan son impresionantes y
creo que tienen un posicionamiento social
muy fuerte.

Decrecer en impuestos distintos a ese
9% es otro debate. Si el pais necesita
mas recursos para la salud, si el pais esta
teniendo una economia mas solida y la
gente y las empresas estan ganando mas,
debe haber un esfuerzo adicional sin que
tenga efectos en términos de creacion de
empleo. Hay una tendencia de que si hay
una expansion econémica significativa,
una politica redistributiva, podria lograrse
una cobertura universal en salud, através
de mas recursos al Estado para atender
este tema.
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