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Presentacion

La Caja de Compensaciéon Familiar de Antioquia, COMFAMA, tiene conciencia plena de que las
inequidades son construcciones y distribuciones injustas, evitables e innecesarias y que por lo
tanto los principios basicos en los cuales se inspira la equidad, cuentan hoy con una gran vigencia
y su aplicaciéon convoca la participacion activa de todos los sectores de la sociedad colombiana.

Por ello, en el compromiso asumido de construir concertadamente con los trabajadores, los em-
presarios, el gobierno nacional y los gobiernos locales, el desarrollo de una economia productiva y
equitativa, propiciamos el encuentro entre el maestro y el alumno, como homenaje a una excelente
gestion departamental en pro de la equidad. Encuentro que, ademas, nos permitio analizar los
avances y retrocesos en la tarea de generar las condiciones materiales que garanticen el pleno
empleo y una democracia participativa.

El resultado: un interesante dialogo, que aqui, trascribimos entre José Antonio Ocampo Gaviria,
quien planted los retos del desarrollo de la regién dirigidos a alcanzar mayores niveles de equidad y
crecimiento con empleo; y el gobernador de Antioquia, Anibal Gaviria Correa, quien desde el punto
de vista de politicas publicas hizo un examen decantado de los progresos que se han alcanzado en
Antioquia en el tema de la equidad, aun cuando dejo ver su preocupacion por las limitaciones que
aun persisten en materia de concentracion del suelo y la inequitativa distribucién del ingreso.

Este encuentro realizado el 16 de noviembre del 2007 sirvio para demostrar dos cosas. La primera,
que cada vez son mas, que cada vez somos mas quienes pensamos que es necesario devolverle
el valor a las palabras, porque estas no solo son vias de comunicacion, sino también formas de
conocimiento. La segunda, que Comfama como institucién que tiene una acumulacién del saber
social y de experiencias convertidas en propuestas tiene mucho que aportar en la construccion
de un pais consensuado, tolerante, solidario, educado, sano, bien alimentado, orgulloso de sus
tradiciones y de su cultura.

MARIA INES RESTREPO DE ARANGO

Directora






Claves para un modelo de desarrollo con equidad

José Antonio Ocampo

Profesor de la Universidad de Columbia en la Facultad de Asuntos Publicos e Internacionales, y quien fuera
Subsecretario General de las Naciones Unidas para Asuntos Econémicos y Sociales, Director Ejecutivo de la
Cepal y Ministro de Hacienda y Agricultura en Colombia.

Quiero agradecer a la doctora Maria Inés por esta
oportunidad para visitarlos. He sido un invitado
esquivo con ella 'y con el sefior Gobernador, quien en
distintas ocasiones me ha invitado. Con él algunas
veces tuve la oportunidad hace ya varios afios de
hablar de algunos elementos estratégicos, cuan-
do estaba pensando en esta Alianza de Antioquia
por la Equidad. Curiosamente, esta ocasion en que
Comfama me invita también a rendirle un homenaje
muy especial al Gobernador de Antioquia coincide
ademas con la feliz ocasion de que ayer haya sido
reconocida muy expresamente su gestion. Debo
decir que siento un cierto orgullo de esta gestién
como descendiente de antioquefios, aunque como
calefio siento mucha envidia porque la suerte que
han tenido Antioquia, Medellin y muchos municipios
antioquefios infortunadamente no nos ha tocado en
el Valle del Cauca ni en Cali. Mi apego a Antioquia
es muy profundo y a Medellin en particular porque
aqui pasé muchas vacaciones de nifio. Tengo una
especie de afecto muy particular con esta ciudad
que fue la cuna de mi madre, donde mi padre la
conocid, donde él estudié su carrera universitaria
y donde pasé muchos periodos de vacaciones con
mi abuela.

Quiero hacer unos planteamientos, pero antes debo
decir que después de leer los objetivos y metas de
la Alianza de Antioquia por la Equidad, deseo co-
menzar celebrando dos cosas. La primera de ellas es
la gran afinidad entre muchas de estas propuestas,
incluso la presentacion misma de los objetivos y
metas, y los objetivos de desarrollo del milenio de
las Naciones Unidas, con los cuales obviamente me

comprometi a lo largo de mi gestién en las Naciones
Unidas. Y la segunda, y muy particularmente por lo
que van a ver en mi exposicion, la cantidad de veces
que la palabra “universal” se utiliza en las metas.
Ustedes veran por qué eso en mi presentacion, por-
que ese es uno de los mensajes centrales de ella.

Iniciaré con dos elementos basicos de diagndstico
y después a partir de ahi plantearé dos lineas para
analizar el problema de la equidad. Voy a referir-
me en general a América Latina que es donde mas
he analizado en concreto en forma comparativa
algunos de estos temas. Pero también es muy in-
teresante presentar muchas estadisticas basadas
precisamente en el seguimiento de los objetivos
de desarrollo del milenio que muestran a América
Latina en relacién con otras regiones del mundo
en desarrollo. Vale la pena agregar que Colombia
es un pais espectacularmente promedio de América
latina, o sea, cuando uno mira las estadisticas de
Colombia y las de América Latina, casi siempre esta
en el promedio. Entonces casi que lo que uno puede
decir aqui, con algunas excepciones para América
Latina, se le aplica estrictamente a Colombia.

Comienzo con esos dos elementos de diagnostico.
El primero es que el problema esencial de América
Latina es la mala distribucion del ingreso y la alta
segmentacion social que la acompafia.La mala dis-
tribucion del ingreso tiene muchos efectos sociales,
muchos efectos econémicos, pero tal vez lo mas
profundo es que termina generando unas socie-
dades en las que todo estd segmentado por clases
sociales. Tenemos educacion de ricos y educacion de
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pobres, tenemos salud de ricos y salud de pobres,
tenemos recreacion de ricos y recreacion de pobres.
Es decir, permea todas las esferas de la sociedad
y por lo tanto eso en ultimas solamente se va a
romper en la medida en que logremos avanzar en
materia de distribucion del ingreso, y miren que no
estoy hablando de pobreza. No menciono la pobre-
za, después mencionaré dicho tema, y no la mencio-
no basicamente porque las versiones mas extremas
de ella son claramente algo que ya podemos superar
en casi todos los paises de América Latina. Nuestro
nivel de desarrollo nos lo permite, no es un imposi-
ble. No es la situacién de los paises del Africa del sur
del Sahara en donde hay un problema de desarrollo
o de Haiti o incluso de algunos paises centroame-
ricanos o de Bolivia en Sudamérica. EI resto de
América Latina realmente puede superar las versio-
nes mas aberrantes de la pobreza ya, el problema
es la distribucién del ingreso. Por lo tanto, en la
medida en que pongamos en la agenda, en la meta
el tema de la distribucién del ingreso y la palabra
“equidad”, que esta intimamente ligada a la supe-
raciéon de ese problema, es que vamos a superar.

El segundo elemento de diagndstico es que los avan-
ces sociales son el resultado de dos tipos de procesos.
Uno es una politica social activa y el segundo es la
incorporacién de los objetivos sociales en la politica
econdmica. Lo que quiero mostrarles en la primera
parte de la presentacién es precisamente como mi
vision de lo que ha pasado en América Latina en
realidad es que en la primera dimension hemos he-
cho muchos avances, el gran problema es lo poco
que hemos hecho en la segunda dimensién, o sea, la
forma de conseguir lo que va de lo econémico a lo
social, porque en materia de lo social en verdad com-
parativamente estamos bien y hemos avanzado. Creo
que en Colombia en particular hemos avanzado.

Comienzo con la “fotografia” de la desigualdad en
América Latina (ver figura 1). Ahi tienen dos barras:
la barra de cuanto ingreso recibe el quintil mas
rico, o sea, el 25 % mas rico de la poblacién, y la
bajita es el quintil mas pobre. Esta es la “fotogra-
fia”, digamos, y después en la mitad esta Ia linea
de la relacion entre los dos: del quintil mas rico y
del quintil més pobre. Como ven, Colombia esta
entre los paises de mayor desigualdad, no el de

Figura 1.
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mas desigualdad, eso depende de co6mo se
estime, etc., hay muchos ajustes en estas
cifras. Estas son las de la CEPAL, que son
las que yo utilizo.

Lo que es evidente es que la desigualdad
es el resultado de dos factores. Ahora,
incluso, voy a ir con mayor detalle a hacer
algunas afirmaciones. Es el resultado de
que los de mayores ingresos tienen una
proporcion muy alta de los ingresos, pero
también de que los mds pobres tienen una
proporcién muy baja. Y ustedes lo ven
cuando cogen el Ultimo pais de la izquierda
que es Uruguay, que es el pais que tiene la
mejor distribucién de ingresos de América
Latina. Ahi ven que es una combinacién
de menos proporcién de ingresos en los
sectores mas altos, pero muy particular-
mente una proporciéon mayor en los sec-
tores mas bajos. Entonces, por lo tanto,
aqui hay un problema que tiene, digamos,
esas dos manifestaciones.

Basdandome en muchos estudios que se
han hecho sobre esta materia, voy a sacar
conclusiones de tres estudios en particu-
lar. La primera es una conclusiéon de un
estudio que llevo a cabo la CEPAL con el
Programa de las Naciones Unidas para el
Desarrollo sobre cémo alcanzar la prime-
ra meta de desarrollo del milenio, o sea,
reducir la pobreza extrema a la mitad.
En ese estudio realizado hace unos cua-
tro afios se mostro inequivocamente que
dado el nivel de desarrollo de América
Latina, algunas acciones en materia de
equidad, en materia de distribucion de
ingresos son muchisimo mas eficaces
para reducir la pobreza extrema que el
crecimiento econémico. Esto quiere decir
que el crecimiento econémico no gotea lo
suficiente a los mas pobres, por lo tan-
to que el tema fundamental es como se
hacen acciones redistributivas. Hay otra
larga literatura econdmica que muestra

ademas que cuando uno tiene una mala
distribucién del ingreso hay un bajisimo
efecto del crecimiento sobre la reduccion
de empleo. O sea que el crecimiento tiene
mucha maés eficacia para reducir la po-
breza cuando la distribucién del ingreso
es mejor. Y cuando es peor, el efecto es
muy pequefio. Entonces, por eso mismo,
América Latina en general esta entre las
regiones del mundo donde el efecto del
crecimiento sobre la reducciéon de la po-
breza es mas débil.

La segunda conclusién surge de un par de
estudios que ha realizado el Banco Mundial
sobre América Latina y que muestran un
resultado que en realidad derrota una de
las apreciaciones corrientes y muestran
inequivocamente que en América Latina
hoy las oportunidades educativas estan
muchisimo mejor distribuidas que el in-
greso. Por lo tanto, la educacién finalmen-
te es el principal instrumento que tiene
posiblemente una sociedad en materia de
equidad para aumentar las oportunidades
de la gente, pero al mismo tiempo es cla-
ramente insuficiente: ¢Por qué? Porque
puede uno decir que en realidad las opor-
tunidades que tiene la gente no dependen
solamente de cuanto estudia, sino que de-
pende de donde estudia, de los contactos
personales y familiares que tiene, incluso
de su sitio de residencia. Es interesante
que en varios estudios en los que se tiene
en cuenta el sitio de residencia en una ciu-
dad en particular, se encuentra que depen-
diendo del sitio de residencia la gente tiene
mas o menos oportunidades. Esas son las
manifestaciones de la segmentacion social,
y en sociedades segmentadas la educacién
iguala, pero también segmenta. Luego, lo
que se concluye basicamente en los estu-
dios del Banco Mundial comparando los
paises de América Latina con los paises
de Europa es en realidad que hoy en dia
es en el rendimiento de la educacion que

Algunas

acciones en materia de

equidad, en materia de

distribucién de ingresos

son muchisimo més

eficaces para reducir
la pobreza extrema
que el crecimiento

econémico.
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estan las grandes diferencias por estratos sociales,
mas que en las oportunidades mismas de acceso a la
educacion. Obviamente, detras de esto puede haber
un problema de calidad de la educacion que sigue
siendo un tema esencial en la diferenciacion por sec-
tores sociales del acceso a la educacion de la gente.

La tercera conclusion es el resultado de una investi-
gacion sobre distribucion del ingreso que hizo el BID
hace unos diez afios y que mostré que lo que hace
altisima la desigualdad en América Latina es el 10
% mas rico. En realidad si uno hace una distribucién
de ingreso sobre el 90 % restante la distribucién
de ingreso en América Latina es muy promedio,
muy similar a las europeas. El gran problema es el
10 % mas rico que tiene una proporcion muy alta
del ingreso. Mas aun, las discusiones en Estados
Unidos son muy interesantes porque ahora se dis-
cute no solamente el 10 %, sinoel 1 %y el 0,1 %
mas rico, y se han hecho muchos analisis sobre esa
materia, mostrando precisamente que en Estados
Unidos cada vez es mas rico el 0,1 % o0 el 0,01 %.
Las cifras estadisticas nuestras no permiten hacer

Figura 2.
Y generalizado

América Latina y el Caribe (21 paises):
gasto social como porcentaje del pib en 1990-1991, 1996-1997 y 2002-2003
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esa riqueza de detalles, pero posiblemente si uno
hiciera el analisis no sobre el 10 %, sino sobre el 1
% quiza llegaria a la conclusion de que el problema
esel 1 9% o el 2 % mas rico de la poblacion.

Eso, digamos, sobre mi primer elemento de diag-
noéstico. Para hablar sobre mi segundo elemento
de diagnostico me voy a valer de varias graficas
(ver figuras 2 a 9), en las cuales quiero mostrar
que las estadisticas en América Latina en lo social
estrictamente hablando, comparadas con las del
mundo en desarrollo, son relativamente buenas.
En realidad somos la mejor regién del mundo en
desarrollo en materia social. Obviamente se trata de
seguir profundizando esa ventaja, pero el problema
es mas bien lo que va de lo econdémico a lo social,
ahi es donde esta el gran problema. Entonces uno
puede decir, en primer lugar, que en materia social
realmente no hubo década perdida, la década per-
dida de los afios 80 no se muestra, incluso no se
muestra lo que en la CEPAL después llamamos “la
media década perdida”, que fue esa crisis de 1998
al 2003. Ninguna de esas dos muestra un quiebre
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Figura 3.

indice de desarrollo humano del PNUD
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fuerte, tal vez muy temporal en algunos indicado-
res. Pero en general el progreso en materia de edu-
cacion, en materia de salud es un proceso continuo,
incluso en las épocas de crisis econémicas.

Igualmente, se puede decir, en segundo lugar, que
el avance de la democracia se ha reflejado clarisi-
mamente en mayores niveles de gasto social y que
gracias a ello hay un aumento en la cobertura de los
servicios sociales. Se pueden apreciar en las graficas
mencionadas anteriormente (ver figuras 2 a 9) algu-
nos de los tantos indicadores, estd el gasto social de
América Latina (ver figura 10), el cual ha aumentado,
digamos, de menos del 13 % a un poco mas del 15
9% desde 1990 y ademas estan todos los paises y mas
aun Colombia es el pais que tiene el mayor aumen-
to del gasto social en América Latina desde 1990.
Aqui se muestra (ver figura 3), cuando uno revisa
el indicador de desarrollo humano del PNUD, que en
realidad es una linea ascendente, incluso durante las
crisis econdmicas, o sea, hay pequefios quiebres que
son mucho més debidos a qué pasa con el ingreso per
capita, que es uno de los elementos de este indicador,

1995 2000 2004

-~ Resto de América Latina

mucho mas que al avance en educacion o en salud. Y
si uno ve los indicadores sociales, por ejemplo (ver
figura 4) la tasa de atencion escolar primaria en
América Latina y el Caribe y se compara con otras
regiones, en general en el mundo en desarrollo hay
tres regiones que van adelante en materia de indica-
dores sociales, que son América Latina y el Caribe, el
este de Asia (0 sea el Asia oriental) y el mundo arabe
(como el norte de Africa y el Medio Oriente).

Cuando uno mira en materia de educacién primaria,
estamos virtualmente en la educacion universal, son
niveles muy comparables a los de las otras regiones;
en todos los otros indicadores estamos por delante.
Esta es la tasa de educacion secundaria (ver figura
5), estamos por encima de todas las otras regiones
del mundo en desarrollo; en acceso a acueducto y
saneamiento basico estamos un poco comparables
al Medio Oriente y al norte de Africa, pero mu-
cho mejor que el resto de las otras regiones; en
mortalidad infantil mostramos un avance superior
al promedio y estamos nuevamente en los niveles
mas bajos del mundo en desarrollo; en nacimientos
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Figura 6.
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atendidos por personal de salud calificado tenemos
los niveles mas altos del mundo en desarrollo. Hay
grandes diferencias entre paises, esos promedios
ocultan el hecho de que paises como Bolivia tienen
unos indicadores muy malos y en el otro extremo
hay paises como Uruguay, Costa Rica, Chile, Cuba

que tienen indicadores de paises industrializados en
estas materias. Colombia se encuentra generalmen-
te en la mitad o, para ser precisos, unas regiones
de Colombia tienen ya niveles de pais desarrollado
y otras regiones tienen nivel de Africa. Esa es parte
de la tragedia de Colombia.
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Figura 8.
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Figura 10.

El esfuerzo de gasto social de la regién ha sido notable...

; Gasto Publico Social como porcentaje del PIB

151 [ Educacién
| 138 IO Salud
14 128
I Sequridad social

127 [ Vivienda
10 4

8,

6,

4 -

2,

0 T T

1990-1991 1996-1997 2002-2003

Lo que quiero dejar claro es que esto es una de las
dimensiones fundamentales de la equidad, es la que
hemos venido trabajando y en términos generales
vamos bien. Pienso que de Colombia podemos decir
que la apuesta que se le hizo en la Constitucion de
1991 —ampliar el gasto publico social, descentrali-
zarlo y permitir la participacién de muchos agentes
sociales en la provision de servicios— es una apues-
ta que en términos generales ha sido muy exitosa.
Hoy ya tenemos mejores indicadores de educacion,
de salud, de vivienda, de acceso a acueducto y sa-
neamiento, la brecha rural-urbana por fin muestra
algunos sintomas de que se esta reduciendo. Es
decir, en materia social es en lo que se muestran
los grandes avances. En lo que tenemos mucho méas
problema es en lo que va del sistema econdémico
al sistema social. ¢A qué me refiero con eso? En
primer lugar, a que hay muchas sefiales en varios
paises de una tendencia al deterioro distributivo,
adicional a la altisima desigualdad que ya existia
previamente, que el crecimiento cuando se da ayuda
a reducir la pobreza, y que la pobreza ha entra-
do en la agenda, pero no ha entrado de la misma
manera en forma tan generalizada el tema de la
equidad, es decir el tema de la desigualdad como
tal. Y por ultimo, y muy interesante, el Informe

sobre Desarrollo Mundial en el informe del Banco
Mundial de hace un par de afios, que mostro tal vez
la vision mas elaborada de que la mala distribucion
del ingreso puede ser un obstdculo al crecimiento
econémico, por lo tanto que la mejora de la dis-
tribucion del ingreso puede tener efectos positivos
en el crecimiento econémico. Ellos muestran en
él los distintos argumentos de cardcter politico y
econémico.

Aqui estad la forma méas simple de ver la relacién
crecimiento econémico-pobreza (ver figura 11).
América Latina tiene un deterioro entre 1980 y
1990, la década perdida, el ingreso per cdpita baja
y la pobreza sube. Y después viene un largo perio-
do desde 1990 hasta el 2005, o sea, apenas en
el 2005 regresamos a los niveles de pobreza de
1980, es decir, perdimos 25 afios en materia de
reduccion de la pobreza. Ustedes ven que ademas en
esa trayectoria estd la reversion que tuvo esta linea
durante la media década perdida, entre el 97 y el
2002; en Colombia fue mas fuerte, fue muy fuerte
esa reversion de la crisis de fin de siglo. Pero lo que
es también interesante es que en el 2005 hemos
llegado al mismo nivel de pobreza de 1980, pero
con un ingreso mayor por habitante. Es la forma
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mas sencilla de decir que aqui se deterioré
la distribucién del ingreso a lo largo de
este periodo, porque los pobres, o sea el
40 % mas pobre de América Latina, tienen
hoy en dia el mismo ingreso y el promedio
es mayor, por lo tanto aqui los sectores de
mas altos ingresos obtuvieron una tajada
mayor del crecimiento econémico.

Pero eso es lo que indican ademas las dis-
tintas cifras de distribucién del ingreso.
Aqui comparo el coeficiente de Gini (ver
figura 12), que es el coeficiente més uti-
lizado, en el 90 con el del 2002. Todos
los paises que estan encima de la linea son
los que han tenido un deterioro distribu-
tivo y los que estan debajo de la linea han
tenido una mejora distributiva. Argentina
es una de las catéstrofes mundiales en
materia de deterioro distributivo, pero es-
tan Ecuador, Venezuela, Paraguay, Costa
Rica, Bolivia y Brasil. Colombia esté ahi
sobre la linea, es decir, tiene més o menos
la misma distribucion de ingreso hoy que

Figura 13.

en 1990, estrictamente hablando. Sobre
eso diria que en las distintas estimacio-
nes colombianas es muy claro no hay un
gran deterioro en la distribucién urbana,
Colombia tiene mas o menos la misma
distribucion de ingresos.

En materia de empleo, el comportamiento
del indicador muestra una trayectoria que
se ha visto de distintas maneras en diversos
paises y esta (ver figura 13) es la tasa de
desempleo urbana. Podria uno hacerlo para
Colombia y tendria esa trayectoria ascen-
dente, o0 sea, hoy en dia en general tenemos
un desempleo mayor que el que teniamos
histéricamente en América Latina y final-
mente una mayor informalidad laboral, que
es esta grafica (ver figura 14). ¢Cudles son
mis dos mensajes basicos? El primero lo
voy a formular un poco casi que de forma
un tanto paradgjica para hacer mi punto
bien claro y es que la mejor focalizacion del
gasto publico es una politica universal. Esto
lo digo en contra de toda la literatura que

El desempleo aumento en forma estructural...
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nos ha venido diciendo durante veinte o veinticin-
co afios que hay que focalizar y focalizar. Estoy de
acuerdo, pero se focaliza mejor cuando las politicas
son universales. Vale decir, por definicion, la politica
universal llega a los pobres. Entonces uno no puede
poner como esencia de la politica social que los po-
bres accedan a costa de otros sectores. Finalmente,
el progreso social en América Latina, como en todo
el mundo, es un progreso que comienza por sectores
medios y va permeando con el tiempo a los sectores
de menores ingresos. La literatura sobre focalizacion
en algun momento lo que decia era: “Quitenles el
acceso 0 no les dé acceso publico a los de ingresos
medios para darselo a los pobres”. Es una politica
equivocada, ademas politicamente imposible. La uni-
ca politica que es realmente exitosa en focalizar y
ademas politicamente viable es la universalizacion,
y ahora voy a hacer algunas consideraciones adicio-
nales sobre este tema.

Lo segundo que sigue en mi analisis es que es nece-
sario poner la equidad no solamente de centro de la

Claves para un modelo
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politica social, sino de la politica econémica, hay que
comenzar a pensar como se hace politica econémica
para que genere equidad porque el gran problema
que tenemos en América Latina y en Colombia no
es tanto nuestro progreso social como tal, sino la
forma como nuestro progreso social se ve derro-
tado una y otra vez por los efectos adversos del
sistema econdmico sobre la equidad.

Comienzo con algo que salié de un documento que
dirigi en la CEPAL en el afio 2000 que se Ilamo
Equidad, desarrollo y ciudadania, creo que es un
excelente documento, en el que hay un capitulo que
disfruté mucho que se titula Los principios de la po-
litica social, que fue una larga discusién interna que
tuvimos y llegamos a estos cuatro principios: uni-
versalidad, solidaridad, eficiencia e integralidad.

Una buena politica social tiene que estar con esos
cuatro cimientos, y en la universalidad pongo el
concepto de derechos. Como decia en alguna con-
ferencia reciente, tengo un problema después de



haber pasado nueve afios y medio en las Naciones
Unidas y haber creido firmemente en la Constitucién
de 1991 de Colombia. Para mi, la educacion, la
salud, el agua potable, la vivienda son derechos, y
los derechos por definicion se les dan a todos los
ciudadanos.

La educacién no es una mercancia, como decia algin
lider espafiol, es un derecho. Y la salud no es una
mercancia, es un derecho. Por lo tanto, la univer-
salidad es la forma de expresar el hecho de que
estamos hablando de derechos de la gente. Es claro
que son derechos econdmicos y sociales, obviamen-
te lo que se puede dar va a depender del nivel de
desarrollo de una sociedad. Pero nosotros estamos
en un nivel de desarrollo en el que podemos dar
bastante a todo el mundo y eso es lo que estamos
descubriendo, que si uno tiene una buena politica
publica, en efecto logra avanzar muchisimo.

La solidaridad se desarrolla de distintas maneras,
pero en ultimo caso el principal mecanismo es el
presupuesto publico. Por lo tanto aqui voy a hacer
unas reflexiones y no voy a hablar mucho de la
eficiencia y de la integridad, pero se debe sefia-
lar que el objetivo de la eficiencia fue un objetivo
muy claro en muchas reformas y creo que hemos
avanzado en algunas de ellas. Y el de integralidad
es el reconocimiento de que la pobreza es multi-
dimensional, no es una dimension. La gente pobre
tiene multiples falencias y hay que atacarlas simul-
taneamente todas.

Estos son unos indices que estim6 en su panorama
de desarrollo social la CEPAL de hace un par de
afios, que es un indicador de la progresividad del
gasto (ver figuras 15y 16). La progresividad del
gasto es basicamente cémo se distribuye el gas-
to de acuerdo con la distribucién del ingreso. Si
es negativo es porque le estad llegando mas a los
pobres, es decir, va en contra de la distribucion
normal del ingreso. Entre méas positivo sea, méas
regresiva es la distribucion. Lo que nosotros ve-
mos alli es que la educacion primaria es la mas
progresiva de todas porque estamos cerca de la
universalizacion. La educaciéon secundaria es alta-
mente progresiva. Las primeras cifras que vi de esta

naturaleza estimadas para Colombia en los afios
70 mostraban que el gasto en educacién primaria
era regresivo, o sea, que la extension gradual lo ha
vuelto progresivo. La salud ahi sale como neutral,
pero estrictamente hablando cuando uno diferen-
cia, por ejemplo, el sistema subsidiado de salud es
altisimamente progresivo; el régimen contributivo
es ligeramente regresivo, tiene un indicador posi-
tivo. Educacion terciaria y seguridad social salen
como los mas regresivos, basicamente porque son
los que tienen menos cobertura. Estos indicadores
se van haciendo progresivos en la medida en que
logremos mas cobertura. En cuanto a la educacion
universitaria, es menos regresivo el gasto hoy de
lo que era en el pasado.

Otra forma de verlo es por paises y es interesante. Ha
habido diferentes filosoffas acerca de a quién orientar
el gasto social. Hay paises que siempre han tenido
una mentalidad universal, vale decir, desarrollar un
Estado bienestar, en otras palabras. Esos paises en
América Latina —que ademaés son los que, de acuer-
do con todas las encuestas, la gente reconoce como
mas democraticos— son Costa Rica y Uruguay. Son
los que tienen el mejor efecto distributivo del gasto
social. En cambio los paises que no tienen sistemas
tan universales son los paises que aparecen con li-
neas positivas. Colombia aparece entre los buenos en
términos de focalizacion, lo que nuevamente es una
demostracion, a mi juicio, de que hemos avanzado en
muchas dimensiones hacia la universalizacion.

De esto saco seis corolarios. El primero es que de al-
guna manera la tarea fundamental de la politica social
es buscar los beneficios que se puedan efectivamente
universalizar. O sea, en determinada etapa de desa-
rrollo decir qué podemos universalizar y ésa debe ser
la prioridad. Esto es algo que en una discusion del
BID, en la que participé también, se vino a llamar “el
universalismo bdasico": busquemos cémo hacer unas
cosas basicas que son universales para todos.

El segundo es que, a los defensores de la focali-
zacion no les gustarad, la focalizacion es un instru-
mento, no un sustituto de la universalizacién. La
focalizacion es excelente como un mecanismo para
que unos servicios universales puedan llegar a los
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pobres, porque hay muchos problemas para efecti- todos los agentes que participan de hacer llegar
vamente llegar a los pobres con algunos servicios, los servicios que deben ser universales a todos es
entonces el esfuerzo consciente del Estado y de un esfuerzo que se debe hacer practicamente con
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los sectores més pobres, entre otras cosas porque
son en todos nuestros paises las poblaciones rurales
aisladas las que tienen las mayores falencias. Luego
hay que hacer un esfuerzo especifico para llegar a
esas regiones donde estan localizados los mas po-
bres, pero también lo mismo ocurre con los barrios
marginados de las grandes ciudades.

Mi tercer punto es que la segmentacion de los servi-
cios sociales es a la larga indeseable. Uno tiene que
aspirar a sistemas que son Unicos, un poco lo que es
finalmente la filosofia de nuestro régimen de salud que
reconoce que por un largo periodo de transicion tiene
que haber un régimen subsidiado que es diferente al
régimen contributivo, porque no le podemos dar el pa-
quete de servicios del régimen contributivo a todos en
nuestro nivel de desarrollo, pero que en el largo plazo
los dos regimenes tienen que converger a un Unico
régimen. Es interesante anotar que esa es la forma
como se dio recientemente, por ejemplo, el debate so-
bre pensiones en Chile, de realmente converger hacia
un régimen universal de pensiones. Chile estd mucho
mas avanzado, pero también tiene muchas falencias
todavia en pensiones. Entonces dijeron: “Aqui vamos
a desaparecer la dualidad entre la pensién minima y
el régimen contributivo, vamos a hacer un régimen
que le dé a todo el mundo el minimo, pero también se
integre lo contributivo dentro de la oportunidad de la
pension”. En el fondo es lo que tiene que ocurrir con
la convergencia del régimen contributivo y el régimen
subsidiado de salud en Colombia.

El cuarto punto es que los programas integrales de
beneficencia —como Familias en Accion en el caso
colombiano, Oportunidades en México, Bolsa Familia
en Brasil y toda esta familia que son unos programas
muy exitosos— son necesarios, pero ciertamente no
son un sustituto de la politica social basica, son un
complemento de una politica social basica. Ademaés
un complemento que ha demostrado tener una virtud
que precisamente refuerza mi segundo punto, porque
es un esfuerzo focalizado que esta orientado a que la
gente tenga acceso a la educacion y la salud. O sea, la
condicionalidad esta asociada a que la gente utilice la
educacion y la salud. Y hay una familia de programas
que buscan exactamente ese resultado. Agregaria que

ese programa debe ser universal para todos los sec-
tores que cumplan el requisito de estar por debajo de
una linea de ingresos, que es lo que de hecho ya logro
México y esté logrando Brasil, y ademas tiene la virtud
de que son programas relativamente baratos: con tres
décimas a cinco décimas del ingreso nacional se puede
cubrir a todos los pobres extremos de América Latina.
Que, por lo demas, coincide con algo que nosotros
estimamos en este documento sobre pensiones que
estara circulando en Naciones Unidas: que uno puede
hacer una pensién universal a todo el mundo con una
proporcién infima del ingreso mundial.

El quinto corolario, y esta es la diferencia con el
pasado, es que no podemos armar sistemas de
proteccién social que descansen exclusivamente
sobre el trabajo. El disefio histérico de los Estados
de proteccion social comenzé por el trabajo y las
contribuciones a salud y pensiones o a las cajas
de compensacion, etc., basadas en el trabajo. En
realidad lo que tenemos que hacer es sistemas que
integren ese pilar contributivo con pilares que son
del presupuesto publico. Este es un tema que es-
ta muy bien desarrollado en el documento sobre
proteccion social que saco la CEPAL el afio pasado.
Por ultimo en esta parte, que la disponibilidad de
recursos es critica porque lo que estoy proponiendo
cuesta. Estoy proponiendo un Estado grande para
lograr estos objetivos. Si uno quiere lograr objeti-
VOS universales para un paquete creciente, eso cues-
ta. En parte, se hace mediante contribuciones, pero
mucha se hace gracias al presupuesto publico, y la
forma de mezclarlo es precisamente la clave de una
buena estrategia. Por lo tanto tenemos que pensar
mucho en la tributacién y en los efectos distributi-
vos de la tributacion, sobre los cuales voy a volver.

En cuanto a Colombia, se puede decir que en la
nutricion se ha tenido un desarrollo muy intere-
sante en los ultimos afios, precisamente aqui lo
veo'! como el objetivo 1 de la Alianza de Antioquia

1. Objetivos de la Alianza por la Equidad: 1. Eliminar el
hambre infantil. 2. Lograr cobertura universal en salud con
acceso, equidad y calidad. 3. Garantizar una educacién con
calidad y pertinencia. 4. Promover maternidad y paternidad
responsables. 5. Crear oportunidades para la generacion de
ingresos para los jefes cabeza de familia.
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Coincido en
que el gran problema
es la informalidad, lo
que no es muy claro
para mi es que la libe-
ralizacion del merca-
do de trabajo genere

formalidad.

20 Claves para un modelo
de desarrollo con equidad

por la Equidad y eso se da en varias par-
tes de Colombia como programas. Todos
los estudios internacionales indican que
la mejor inversion, la que tiene la mayor
relacion entre beneficio y costo, es la nu-
tricion en etapas tempranas de la vida.
Tiene una relacion beneficio-costo inmen-
sa, es decir, estamos hablando de diez,
veinte veces. No teniamos buen avance
antes, pero después hemos logrado uno
importante en educacién primaria y se-
cundaria, en salud, aunque todavia falta
algo para llegar a la universalizacion del
régimen subsidiado de salud, y en acue-
ductos y alcantarillados urbanos. Y donde
encuentro avance insuficiente es en edu-
cacion preescolar que es, debo decir, otra
area en la que la relacion entre beneficio
y costo es altisima, por una razén muy
simple: porque el rendimiento escolar esta
en gran medida determinado por la etapa
anterior a la escuela. Hay consenso en que
en los niflos que llegan con deficiencias a
los primeros afios de escolaridad, esas de-
ficiencias son irreversibles. En general, en
América Latina no tiene mucho avance el
preescolar, salvo en algunos paises como
Uruguay. En acueductos y alcantarillados
rurales hemos venido avanzando rapida-
mente, al igual que en pensiones. Y tal vez
uno podria agregar aqui, que no lo puse,
calidad de la educacion.

La segunda drea es el tema de la conexién
entre la politica econémica y la politica
social. Ahf voy a ser un poco més esquivo
porque soy menos claro en mis aprecia-
ciones, puesto que, curiosamente, esta es
una area en la cual la investigacién eco-
némica sigue siendo muy deficiente. Los
analisis que existen en los ultimos veinte
afios, que son en algunos sentidos muy
sofisticados, no analizan muy a fondo este
tema de cudl es la dimension de la equidad
de una politica social. Por ejemplo, refor-
mas laborales. Conozco muchisimos ana-

lisis de la eficiencia del régimen laboral.
¢2Cuanto es el efecto distributivo de una
reforma laboral de la que conozco muy
poco? Los que defienden, por ejemplo,
la liberalizacion del mercado de trabajo
siempre dicen que eso tiene un efecto
positivo porque sostienen que beneficia
al trabajador informal y le quita el pri-
vilegio al trabajo formal, y que el gran
problema es la informalidad. Coincido en
que el gran problema es la informalidad,
lo que no es muy claro para mi es que
la liberalizaciéon del mercado de traba-
jo genere formalidad, eso no se sigue.
Luego, creo que las reformas laborales
en general favorecen a los sectores ricos,
no a los trabajadores. Pero hay formas
de funcionamiento del mercado laboral
que generan problemas y se ha hecho
muy poco para buscar cual es la forma de
hacer una reforma que al mismo tiempo
que mejore la eficiencia, también tenga
en cuenta la equidad de las decisiones
relativas al mercado de trabajo.

Pero el problema fundamental que veo
aqui es que en la forma de pensar de los
economistas, gremio al cual yo pertenez-
co, el sistema econémico se determina
primero y después de alguna manera
la politica social se encarga de manejar
sus efectos. Asi sucede con el concepto
de la red de proteccion, concepto que yo
rechazo, me gusta mas el de proteccion
sin red, sin el concepto de red, porque la
red de proteccion es algo parecida a la de
los circos, que ataja al trapecista cuando
cae. Entonces el sistema econdémico tira
al trapecista al suelo, y ahi esta la red
para atajarlo. No me gusta ese concepto
por eso mismo. Esa es la forma tipica de
pensar de los economistas contempora-
neos. Precisamente por lo que dije antes,
€S0 NOo nos va a resolver los problemas de
equidad y por lo tanto el principal desafio
es comenzar a pensar —cosa que a mi



Jjuicio no se ha pensado con la seriedad necesaria—
cémo se incorporan los objetivos sociales dentro de
la politica econdémica. Para eso, creo que hay cuatro
dimensiones que se deben tener en cuenta, algunas
de las cuales ya lo han sido.

La primera conexion es el desarrollo humano (en
la terminologia de Amartya Senn es el desarrollo
de las capacidades, acumulacion de capacidades:
nutricion, educacion salud son elementos funda-
mentales). La segunda es la capacidad del sistema
econdmico de darle los recursos al sector social para
que pueda precisamente avanzar en las politicas de
educacion, salud, etc. En eso también, como vimos,
hemos venido avanzando. Después vienen las otras
dos, en las cuales pienso que estan los principales
problemas. Una, la capacidad del sistema econo-
mico de ofrecer oportunidades adecuadas para la
generacion de ingresos, y hay varios problemas: el
problema del empleo, el problema del acceso a los
activos productivos y el de las desigualdades tecno-
l6gicas que es un tema que sale clarisimamente de
los analisis entre el sector formal y el sector infor-
mal. Y por ultimo, que me parece muy importante,
porque es un problema creciente, el manejo de los
riesgos, y no me refiero solamente a los riesgos que
genera el sistema de proteccion social: el riesgo de
salud, el riesgo de enfermedades, de enfermedad
profesional, el riesgo de envejecimiento, que son
riesgos que ya estan internalizados en la politica
social, sino a los riesgos econémicos, el riesgo de
desempleo, de desempleo prolongado, sobre todo
los riesgos laborales son algunos de los mas graves
porque todo demuestra que es mucho mas dificil de
manejar ese riesgo que en el pasado, y que la eco-
nomia contemporanea genera muchos mas riesgos
de este tipo que en el pasado.

Eso me lleva, finalmente, a pensar en esto que
llamo los encadenamientos econémicos sociales e
identifico tres areas criticas, como criterios para
pensar: la mala distribucién del ingreso, cobmo una
mala politica econémica contribuye o no a la mala
distribucién del ingreso; el empleo, el empleo de
calidad; y las brechas de productividad o el dualismo
en los sistemas productivos entre sectores y agentes

econoémicos. Lo que tenemos que pensar a fondo es
la forma como las politicas econémicas se piensan
en funcién de la equidad. ¢De qué estoy hablando?
Por ejemplo, de pensar en la politica monetaria y
cambiaria, y voy a hacer una propuesta més ade-
lante o un par de propuestas, pero mi idea es: no
podemos sentarnos a pensar que la politica mone-
taria y cambiaria no tiene ningun efecto sobre las
variables sociales. Siempre he pensado que tiene un
efecto muy fuerte sobre el empleo. De hecho, por
ejemplo, en la discusion argentina de los afios 90,
mucha gente ha demostrado inequivocamente que
la tasa de cambio competitiva que tiene Argentina
hoy es una base de la fuerte generacion de empleo
que tiene el modelo argentino de hoy, y por el
contrario, la sobrevaluacién de la moneda fue uno
de los grandes problemas por los cuales Argentina
paso de ser un pais de bajisimo desempleo a un pais
de altisimo desempleo en los afios 90.

Creo que la tasa de cambio es una variable im-
portante en el empleo, por lo tanto cuando ella
se evalua, a mi juicio hay que evaluar también ese
efecto, porque este tiene un impacto. La politica
presupuestal alli es mas evidente, pero quizas no
se reconoce tan explicitamente. Por ejemplo, por
costumbre de tiempo atras cuando el ministro de
hacienda presenta el presupuesto va acompafiado de
un analisis de consistencia econdmica del presupues-
to, 0 sea, como cuadra dentro de la macroeconomia,
y el Banco de la Republica hace un concepto sobre
la materia, pero no se presenta sistematicamente
el efecto distributivo del presupuesto. Eso lo hace
Chile: cuando se presenta el presupuesto hay un
analisis distributivo, cuél es el impacto del presu-
puesto sobre la distribuciéon del ingreso. Eso se
puede hacer y se deberia hacer en forma periddica.

Por mucho tiempo se ha negado que la politica tribu-
taria sea una dimensién que permita pensar que esta
es una variable para la equidad y se dice que hay que
hacer eficiencia, tener una politica tributaria eficiente.
Si, es una politica tributaria eficiente, estoy de acuer-
do, pero pienso que cuando se presenta una reforma
tributaria se debe obligar al gobierno a mostrar quién
es el que va a pagar los impuestos, cudl es la incidencia
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en la economia de esos impuestos, quiénes tienen
los beneficios tributarios que ahi se dan y quiénes
pagan los mayores impuestos. La politica de empleo,
ni se diga: cudl es el efecto del salario minimo, cual
es el efecto sobre la informalidad, cudl es el efecto
sobre distribucion, en fin. La politica crediticia es una
dimensién que ha entrado por la via de reconocer que
el financiamiento es para los sectores pobres una me-
jora de oportunidades. El tema que este gobierno en
Colombia ha puesto en el centro de la agenda, codmo
logramos el acceso creciente a servicios financieros,
debe ser uno de los objetivos también de la relacién
entre lo econdmico y lo social.

La politica tecnolégica, cuéles son las tecnologias
que pueden permitir el progreso mas rapido. En el
pasado teniamos politicas tecnoldgicas, esto des-
aparecio de la agenda de Colombia, apenas se ven
pequefias manchitas de intento en esa materia. En
el pasado teniamos la politica agropecuaria, habia
una politica tecnoldgica para la agricultura. Pero
incluso los estudios muestran que esa politica tec-
noldgica estaba sesgada a favor de propietarios
relativamente grandes, que no se hacia suficiente
investigacion en lo que se podia hacer en pequefia
escala, a nivel campesino. El acceso a la tierra, la
reforma agraria.

Lo anterior, simplemente para demostrar cuales
son muchas de las dimensiones. Y termino con es-
ta apreciacion que es la implicacion institucional.
Cuando pienso en marcos integrados de politica
econdmica y social, sde qué es de lo que estoy ha-
blando? De incorporar los objetivos sociales dentro
de la politica econdmica. ¢Qué quiere decir eso?
Comienzo pidiéndole prestado a la literatura femi-
nista el concepto de la “visibilizacion”. La literatura
feminista tuvo esta maravillosa idea y dijo: “Vamos
a hacer visibles cudles son los efectos de las politi-
cas sociales sobre las mujeres. Vamos a estimar, a
comenzar a hacer un trabajo sistematico para...”.
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Esto se llama “la visibilizacion”. Comencemos ha-
ciendo unos analisis que hacen visibles cuéales son
los efectos sociales de las politicas econdmicas, una
por una, y que sea un ejercicio regular del Estado,
incluyendo el Banco de la Republica. Este, cuando
presente su informe cada seis meses que le corres-
ponde, debe hacer un andlisis de cudl es el efecto
social de sus politicas, por ejemplo, sobre empleo,
sobre los ingresos laborales reales, aunque no sea
su objetivo, sino como un egjercicio de visibilizacion.
Ese ejercicio de visibilizacién que hizo el movimien-
to feminista comenzé a identificar dénde estaban
los problemas de discriminacion contra las mujeres,
para hacer politicas publicas.

Este es en el fondo mi propuesta institucional: co-
mencemos a hacer ejercicios de visibilizacion de los
efectos sociales de la politica econémica, y entonces
a partir de ahi vamos a poder identificar dénde es-
tan los problemas, entre ellos el empleo. Contindo
con mi vieja idea de que en la politica macroecono-
mica, en particular la politica monetaria y cambia-
ria, el empleo tiene que ser un objetivo, como lo
es en la politica monetaria de los Estados Unidos.
Sobre todo en un marco constitucional que estable-
ce que la politica monetaria se tiene que ejercer en
coordinacion con la politica econémica general, me
parece casi un sinsentido que el empleo no sea un
objetivo explicito de los bancos centrales. Entonces
mi propuesta es: adoptemos los mismos principios
que tiene la reserva federal en los Estados Unidos,
es decir, la politica tiene el objetivo de precio y el
objetivo de empleo. Mds o menos, debo decir, eso
es lo que corresponde, ademas con la sentencia de
la Corte Constitucional de 1999 sobre las funcio-
nes del Banco de la Republica. Esas son, entonces,
mis reflexiones, sefior gobernador, directora de
Comfama. Mil gracias por la invitacion de nuevo
y por la oportunidad de estar con el gobernador
celebrando. Gracias.



¢,COmo vamos?

Anibal Gaviria Correa

Gobernador de Antioquia
2004 - 2007

Siento una inmensa satisfaccion y pueden sentirla
también seguramente todos los miembros del equi-
po de gobierno que me acompafian porque vemos
reflejada en la intension del doctor Ocampo, no diria
que 99, tal vez 100 por % la filosofia, las propues-
tas, las bases de nuestra accion de gobierno y espe-
cialmente de la Alianza de Antioquia por la Equidad.
Un saludo muy especial a Maria Inés Restrepo de
Arango, la directora de Comfama; al profesor José
Antonio Ocampo Gaviria, ex subsecretario de las
Naciones Unidas, ex ministro de Estado, profesor
hoy de la universidad de Columbia; a los miembros
del consejo directivo de Comfama y a los demas
miembros de la Caja; al sefior ex alcalde de Medellin,
Jaime Tobon Villegas; a las sefioras y sefiores re-
presentantes de la empresa privada, los gremios,
el sector académico; a los miembros del consejo
rector y del consejo de equidad y politica social
de la gobernacion de Antioquia; a los compafieros
del gabinete departamental; a los muy queridos
amigos y colegas de los medios de comunicacion; a
mi familia; a Claudia.

El agradecimiento a Comfama por este reconoci-
miento, pero sobre todo por haber pensado, como
siempre lo hace, en que este tipo de eventos y de
actos no sean de ninguna manera actos estériles o
simple y llanamente de exaltacion personal o aun
colectiva, sino que sirvan para analizar, para expo-
ner los temas mas importantes y mas trascenden-
tales para nuestro departamento y nuestro pais.
Entonces, muchas gracias, Maria Inés; muchas gra-
cias al consejo directivo y a la gente de Comfama.
Pero mas que eso, gracias por habernos permitido
que este acto contara con la presencia y con las
luces del doctor José Antonio Ocampo.

Lo que usted ha dicho, José Antonio, es musica en
nuestros oidos, no especificamente en el sentido
de los resultados y del panorama, sino de la ruta,
porque infortunadamente tenemos que coincidir
con usted, como hemos coincidido en todas las
presentaciones de nuestra vision del tema de la
equidad, que continuamos teniendo ese problema
como el principal de América Latina, de Colombia
y de Antioquia. Pensaba, ademaés: qué bonita co-
incidencia el hecho de que de alguna manera en el
afio 2004 o al comienzo en nuestro gobierno, la
discusion y nuestra posicion con la equidad como el
problema fundamental de Antioquia iniciamos con
Comfama. Eso fue a finales del segundo semestre
del 2004 con la invitacion del presidente -en ese
entonces- del Banco Interamericano de Desarrollo,
el doctor Enrique Iglesias quien vino a Comfama.
Y hoy no digamos que la terminamos, pero en el
epilogo del gobierno volvemos a tener otro hito del
analisis, de la difusion del tema de equidad en el de-
partamento y otra vez de la mano de Comfama.

Voy a tratar de hacer de la forma mas rapida una
presentacion de la Alianza de Antioquia por la
Equidad, mas para que ustedes y el doctor José
Antonio Ocampo se pongan en el punto en donde
vamos y para reforzar algunos mensajes que hemos
escuchado hoy de el. En segundo lugar, pues no
puedo dejar de traer de la presentacion de José
Antonio algunos elementos que me parecen fun-
damentales hacia el futuro y exponer ademas una
0 dos preocupaciones para ustedes y para él muy
especialmente.

Veamos el mapa de Antioquia (figura 17), el mapa
de la inequidad, que es un mapa que hemos tenido
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Figura 17.
{Como vamos?
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Fuente: SISBEN,
Departamento Administrativo de Planeacion, 2003

toda la vida, no es que ahora aparezca, s6lo que
nosotros lo hemos graficado. En él se aprecia esa
diferencia sustancial entre el drea metropolitana
Mm4&s oscura con unos menores niveles de pobreza
entre el 16y el 50 %, el &rea en rayas con unos ni-
veles entre el 50 y el 80 —también cercana al area
metropolitana, al corazén urbano de Antioquia— y
practicamente toda la demas Antioquia con niveles
de pobreza entre el 80 y el 100 %.

Esa medicion, doctor José Antonio, no es tal vez la
mas exacta y creo que en eso usted coincidira conmigo
en que el asunto de los instrumentos de medicion es
uno de los problemas no sélo de Colombia, sino de
América Latina. Pero al igual que usted, nosotros
tenemos que trabajar también con las cifras que ten-
gamos y con los elementos. Esto es medido por Sisben
1 como pobreza extrema, Sisben 2 como pobreza y el
conjunto de los dos como la pobreza que vemos alli.
Eso significa —y no me cansaré de decirlo, porque
también con lo que iniciaba el doctor José Antonio
es una verdad repetida ya miles de veces en América
Latina— que somos el continente mas desigual y que
es nuestro principal problema. Pero lo hemos dicho
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muchas veces y no sé qué tanto y coémo lo estamos
atacando realmente.

En ese mapa de Antioquia, el area mas clara, es ni
mas ni menos la misma condicién de pobreza o tal
vez un poco més alta medida con el mismo indica-
dor que tiene el Chocé. Este departamento tiene
425.000 habitantes y su indice de pobreza general
—el de Antioquia es de aproximadamente el 54, el
52, el 50 %— es del 80 %. Eso quiere decir que esas
regiones de Antioquia en el area mas clara estan en
las mismas condiciones o en peores que el conjunto
del departamento del Chocé. Y alli no viven 425.000
personas, en esos municipios marcados como area
de pobreza viven aproximadamente 2 millones de
antioquefios. He ahi esa diferencia fundamental entre
la Antioquia urbana, y sobre todo centrada en el area
metropolitana, y la Antioquia rural. Esa diferencia
que Gilberto Echeverri Mejia plasmara claramente en
una frase: “Medellin no deja ver Antioquia”, porque
es0 nos baja o nos sube el promedio, nos baja el
promedio de las dificultades para hacerlas evidentes
y nos sube el promedio de los logros, impidiéndonos
ver las dificultades de esas regiones.



Ese es, pues, digamos, el reto: transformar
ese mapa, transformar esas realidades y esa
desigualdad. Y ahi vuelvo sobre algo que
mencionaba José Antonio: el problema no es
la pobreza, para nosotros el problema no es
la pobreza, no so6lo porque como él lo decia,
la pobreza se estd solucionando en buena
medida, sobre todo la pobreza extrema en
el departamento y en el pais. El problema
trascendental es la desigualdad. Porque ade-
mas cambia, como de alguna manera se dejé
entrever en algunas frases de José Antonio,
cambia si se mira por departamentos. Me
han visitado muchos gobernadores en ejer-
cicio desde el primer dia de gobierno hasta
bastante adelantado el gobierno para reco-
ger de Antioquia programas como Mana,
como Viva, como RIA, como el Fondo del
Agua y también me han visitado y visitaron
Antioquia candidatos a las gobernaciones en
el periodo electoral para recoger para sus
propuestas. Y obviamente también nos es-
tan visitando ahora los gobernadores electos
para poner ellos también en funcionamiento
varios de los programas que de alguna for-
ma han sido reconocidos en el dia de ayer
en el evento de Colombia Lider. Pero traigo
esto a colacion porque uno de esos visitantes
fue el candidato a la gobernacién de Narifio,
y hoy gobernador electo, Antonio Navarro
WOolff, y él se detuvo mucho en la Alianza de
Antioquia por la Equidad. Estuvimos miran-
do todos los programas, pero este le generd
mucho interés. Sin embargo, en ultimas en
una conversacion que tuvimos, un almuerzo
relativamente largo, llegamos a la conclusion
conjunta de que el tema era diferente. Tal
vez en el Choc¢ y tal vez en Narifio la alianza
si sea la alianza de Narifio contra la pobreza
y la alianza de Chocé contra la pobreza, pero
en Antioquia es clarisimo que la alianza debe
ser de Antioquia por la equidad.

Recordemos esa condiciébn que mostraba
José Antonio Ocampo en esos quintiles
en América Latina en los paises. Tal vez

maés evidente y mas fuerte que en algu-
nos de esos paises mediante esta grafica
(ver figura 18). Dividimos entonces lo que
nosotros hemos avanzado y hemos rea-
lizado en Antioquia en dos frentes. Uno,
la accién de gobierno y esa accién esta de
alguna manera resumida en esa grafica
que nosotros bautizamos con un nombre
que puede ser para algunos exagerado,
pero que nos parece que da una buena
imagen de las transformaciones que en
los ultimos siete afios, y fuertemente en
los ultimos cuatro se han producido en el
departamento: Revolucion de la Equidad
y de la Vida. Entonces hablamos de unas
bases sobre las cuales nos asentamos:
buen gobierno y sociedad participante, y
de dos columnas, una de condiciones y
otra de oportunidades, condiciones para
poder acceder a oportunidades.

Esa ha sido la accion del gobierno y no
me voy a detener en ella, muchos la co-
nocen. Tendremos también en el futuro en
la rendicion de cuentas que el gobierno de
Antioquia le va a dar a toda la sociedad la
oportunidad de profundizar en esos as-
pectos. Pero alli en esas condiciones estan,
rapidamente: 110.000 viviendas, esta pa-
sar de 24 a 96 municipios con agua pota-
ble, esta aumentar la cobertura universal
en salud en 1.500.000 nuevos afiliados
al régimen subsidiado, estd una atencion
de 290.000 nifios mediante el programa
Man4, el aumento de 1 a 38 centros de
recuperacion nutricional en los ultimos
cuatro afios, y la disminucién en 90 %
de la mortalidad en Antioquia por desnu-
tricion infantil, muchos otros frentes que
repito son las condiciones necesarias para
acceder a las oportunidades dentro de un
ambiente general de educacion, porque
hemos recogido en esa grafica la frase de
la sabiduria popular de una maestra en el
municipio de Frontino que dice: “Aula es
todo lo que hay debajo del sol” y que Ila

El problema

no es la pobreza, se esta

solucionando en buena
medida, sobre todo la

pobreza extrema en el

departamento y en el pais.

El problema
trascendental es la

desigualdad.
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Figura 18.

La Revolucion de la Equidad y la Vida

CONDICIONES

SALUD
AGUA POTABLE

SEGURIDAD
ALIMENTARIA

INTRAESTRUCTURA

CONVIVENCIA,
SEGURIDAD,
NOVIOLENCIA

VIVIENDA

BASE INSTITUCIONAL

OPORTUNIDADES

EDUCACION

EDUCACION

vida es una constante de aprendizaje. Todo eso lo
hemos recogido en esas oportunidades, pero para
acceder a ellas debemos tener esas condiciones.
Indudablemente si no hay alimentacion, si no hay
agua potable, si no hay salud no vamos a poder
acceder. Ahi estd ese primer frente.

No queria detenerme en el tema de buen gobier-
no, pero no puedo desperdiciar este escenario y la
presencia de José Antonio. Ese es uno de los aspec-
tos que mas orgullo nos generan de la accion del
gobierno departamental. Tengo que retrotraerme
al afo 2001, cuando Guillermo recibi6 el departa-
mento de Antioquia, y ain podria hacerlo més atras,
cuando Guillermo un afio antes de octubre del afio
2000 inici6 su campafia, una campafia tal vez la pri-
mera con esas caracteristicas, pues un afio antes de
las elecciones empez¢ a recorrer el departamento
con talleres para recoger metodolégicamente las
necesidades de cada una de las subregiones. Una
campafia larga, dura, agobiante, pero que lo llevo
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a reconocer municipio por municipio, subregién
por subregion esas necesidades no emanadas de
la decisién del posible candidato, sino de una me-
todologia de planeacion estratégica situacional en
talleres alrededor de todo el departamento. Pero
antes que eso, Guillermo habia tenido que tomar
la decision: "a qué le voy a apostar, a la alcaldia de
Medellin o a la gobernacién de Antioquia”, porque
habia salido con un inmenso prestigio del Instituto
Nacional de Vias y la gente le decia: “Vayase para la
alcaldia de Medellin, que ese es el puesto que tiene
plata, tiene las Empresas Publicas, el otro es un
chicharrén, eso estd endeudado, alla no hay nada
que hacer y estd con la méas baja calificacion en la
historia frente a la opinién publica”. Y Guillermo
dijo: “Me voy a la gobernaciéon de Antioquia por
muchos motivos, pero entre otros porque precisa-
mente alli es donde esta el esfuerzo mas grande por
hacer para recuperar el departamento de Antioquia,
recuperar la gobernacién de Antioquia, recuperar la



confianza en la gobernacién de Antioquia, recuperar
la capacidad de la gobernacion de Antioquia para li-
derar al departamento todo”. Y en ese momento las
cifras de inversion del departamento eran infimas,
el endeudamiento llegaba a cerca del 50 % y para
hacer corta la presentacion, hoy tenemos el mas
bajo endeudamiento de la historia del departamen-
to. Tenemos calificacion doble A, mas la mas alta
calificaciéon de riesgo de departamento alguno del
pais; tenemos certificacion de calidad en la norma
ISO 9001 y en la norma NTCGP 1000, el tnico de-
partamento y el Unico ente territorial de Colombia
con calificaciéon en todos los procesos en las dos
normas techo, la nacional y la internacional.

Tenemos la mas alta calificacion de probidad y
transparencia de Confecamaras y la Agencia de
Cooperacion de los Estados Unidos. Pero todo eso
en mi concepto todavia se queda pequefio frente al
fortalecimiento presupuestal y el saneamiento fiscal
de Antioquia. El primer afio de nuestro gobierno en
el afio 2004 tuvimos un presupuesto con 527.000
millones de pesos de gastos de funcionamiento.
Hoy, los gastos de funcionamiento del presupuesto
que fue aprobado en esta semana por la Asamblea
son de 559.000, han crecido aproximadamente un
3 0un 4 % en términos corrientes, lo que significa
que han disminuido un 14 % en términos reales.
Les pregunto a la doctora Maria Inés, a la Caja que
es austera, a cualquier empresa privada: ¢Quién
puede mostrar que en los ultimos cinco afios ha
disminuido sus gastos de funcionamiento en 14 %7
Pero a la vez recibimos un presupuesto de inversion
de 597.000 millones de pesos, infinitamente ma-
yor que el que habia recibido Guillermo, porque ya
venia ese proceso de saneamiento, pero le estamos
entregando al préximo gobierno un presupuesto
de inversién de 1 billon 325.000 millones de pe-
sos, crecido en 2,3 frente al que recibimos. Hemos
realizado esta transformacion, esta revolucion de
la equidad y la vida con esos recursos y en los dos
primeros afios tuvimos el presupuesto de inversion
que el préoximo gobierno va a tener en el primero.
Ese buen gobierno da las bases para poder conti-
nuar con esa revolucion de equidad y vida.

Y el sequndo gran frente es el de la Alianza de
Antioquia por la Equidad que, como dijera muy
bien el doctor José Antonio Ocampo, tiene unos
objetivos y unas metas y una metodologia que esta
bastante afinada con los objetivos de desarrollo del
milenio. Cinco grandes objetivos construidos par-
ticipativamente, divididos a su vez en 25 metas, y
esas 25 metas en alrededor de 45 ¢ 50 indicadores.
Y esos indicadores en una matriz que le debemos
entregar al departamento a finales de este mes de
noviembre, una matriz para medirla del afio 2007
al afio 2015, con las metas al final y los resultados
que debemos lograr afio por afio para conseguir
las metas que nos hemos trazado de la Alianza de
Antioquia por la Equidad.

Veamos coémo ha sido la variaciéon de la pobreza
en Antioquia en los ultimos tres o cuatro afios. Alli
todavia uno no puede estar satisfecho de ninguna
manera con esos resultados, pero lo que me pare-
ce mas importante significar es la pendiente de la
curva entre los afios 2005 y 2006. Ahi se muestra
yay creemos que esa tendencia se va a intensificar
hacia el afio 2007. Y aqui tenemos que volver sobre
el tema de la medicion, esto es medido desde Sisben
1y 2, ycomo esa es una medicion con base en la
demanda, pues la medicion para mi no es muy exac-
ta porque tiene entre otros problemas que ahora
voy a mencionar, como uno de los temas que me
ha parecido mas trascendentales de la intervencion
de José Antonio, el tema de la focalizacion. Pero
lo més importante de esto es que para este afio
hemos contratado en conjunto con la alcaldia de
Medellin, el area metropolitana y la gobernacion
de Antioquia una encuesta de 60.000 hogares para
dejar la fotografia real que tiene el departamento.
Nunca se ha hecho una encuesta de estas, creemos
que se debe seguir haciendo cada dos afios para
precisamente tomar uno de los puntos que ha sido
nuestra obsesion y que se veia en las ultimas filmi-
nas: la medicion de las politicas publicas, la medicion
de las estrategias de gobierno, la medicion de los
programas para saber cémo se esta avanzando; si
se estd avanzando cuanto se esta avanzando; y hacia
adonde se estd avanzando realmente.
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Miremos cémo ha sido esa transformacion, como
ha sido ese cambio, esa variacion del afio 2003 al
afio 2006, en donde han disminuido las condicio-
nes de pobreza en el oriente, en el suroeste, en el
nordeste, en Uraba, en el norte y de alguna manera
en el bajo Cauca que se ha mantenido, pero han
aumentado en forma pequefia en el occidente y el
valle de Aburra y en una forma mas preocupante en
el Magdalena medio. Y veamos por ultimo cémo es
hoy el mapa comparativo entre el 2003 y el 2005.
Para mi, indudablemente el logro es insatisfacto-
rio, ese mapa rapido lo tenemos que llevar todo a
mejores condiciones como en las areas en rayas, y
posteriormente una buena parte, una buena porcién
de él en forma relativamente rapida al mas oscuro.
De todas maneras tengo la inquietud de si, dado el
problema de la informacion, los mapas del 2005
y del 2003 son los mas exactos. Eso nos lo va a
decir a principios del mes de diciembre o a media-
dos, el primer informe de la encuesta de hogares
que hemos contratado con las instituciones que he
mencionado. Ahf vamos realmente a saber dénde
estamos y qué tanto hemos avanzado o qué tan
regulares eran las cifras, qué tan deficientes eran
las cifras con estos mapas de medicién que de todas
maneras nos dan unas lineas generales.

Permitanme terminar con tres o cuatro observacio-
nes acerca de algunos puntos que mencion6 José
Antonio. El decia que en el 2004 estuvimos con
el presidente Enrique Iglesias del BID. Y hoy, tres
afios y medio o cuatro afios después, que estamos
con José Antonio y estamos hablando de o mismo,
de equidad, hablando de la preocupacion por la
desigualdad en América Latina, no puedo dejar de
ver unos nubarrones en el horizonte de los avances
gue mencionaba José Antonio. Hoy no cabe ninguna
duda de que tenemos una gran bonanza en Ameérica
Latina, en mi concepto fundamentalmente, y no es
ningun invento ni ningun descubrimiento, jalonada
por el consumo y por el crecimiento de los paises
asiaticos, principalmente China y en buena medi-
da India. ¢Como estamos sembrando y como va a
sembrar América Latina ese crecimiento? No soy
tan optimista como algunos, de pronto en el lado
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de los mas optimistas percibo a veces al doctor José
Antonio y eso me hace dar un poco de descanso por-
que él tiene indudablemente mas trayectoria y mas
conocimiento. Pero me parece que ahi hay grandes
interrogantes en América Latina: los populismos,
el interrogante basico de como vamos a disminuir
la desigualdad en un ambiente de crecimiento eco-
némico en el que en ocasiones anteriores no se ha
hecho, y en otros paises en iguales circunstancias
tampoco.

El segundo punto es relativamente relacionado con
él y es la frase de que la mala distribucion del ingre-
so puede convertirse en un obstéculo al crecimiento
econémico. Lo digo de otra manera, José Antonio,
vamos a ver si estamos de acuerdo. Digo que el
principal problema de Antioquia es la desigualdad,
el principal problema de los 3 millones de pobres
de Antioquia es la pobreza, pero el principal pro-
blema de los ricos de Antioquia y de América Latina
también, porque aqui no hay una dindmica y cada
vez esa dinamica de los mercados se cierra mas
cuando tenemos a la mitad de la poblacién que no
tiene condiciones ni para consumir ni para producir.
Entonces estoy totalmente de acuerdo y por eso
he visto con mucha alegria que muchos empresa-
rios —no todos, entre ellos menciono uno, pero
como ejemplo de muchos otros, el doctor Gonzalo
Restrepo Lépez, el presidente de almacenes Exito—
han visto con absoluta claridad ese asunto. El tema
de la equidad es de humanismo, de solidaridad, de
conciencia social, pero no es sélo de eso, también
es un tema profundamente econémico, de renta-
bilidad, de desarrollo, de posibilidad de mayores
estadios sostenibles de crecimiento.

El cuarto punto es indudablemente la necesidad de
gobiernos que tengan como centro de su politica
econdmica la equidad. Alguien dira: “Pero eso no
es la Alianza de Antioquia por la Equidad, porque
lo que es la Alianza de Antioquia por la Equidad es
una invitacién a la sociedad, sin un poder regla-
mentario, alli no hay politica, no hay estrategia,
no hay ley, no hay reglamentacion”, pero creo que
eso esta tocando otro frente que para mi es el tras-



cendental y es que somos culturalmente
inequitativos, porque no de otra manera
se explica la inequidad en América Latina
por 50, 60, 70 afios. Esto no es nuevo.
Y no se ha venido disminuyendo, se ha
venido manteniendo igual o se ha venido
incrementando. Nos hemos acostumbrado
a vivir en la inequidad y por eso siento
trascendental que los gobiernos tengan
como columna vertebral el discurso y la
accion de equidad, eso también tiene que
ver con una conciencia social que apoye
gobiernos que ofrezcan un mandato que
tenga esa columna vertebral. Porque esa
razon tiene que ir con esa base social, con
esa base democratica. Tiene que ser no
solo una intencién del gobernante, sino
que el gobernante tiene que llegar alla
basado en ese discurso y con ese discurso
apoyado por la opinién publica.

El quinto punto es uno de los que me
ha parecido mas interesante, el tema de
la focalizacion y su, perdénenme lo sim-
plifico asi, oposicion, la universalizacion.
Estoy absolutamente convencido —y creo
que ahi ha habido una serie de equivoca-
ciones de buena fe en muchas politicas y
en muchas acciones de gobierno en los
ultimos diez o quince afios en Colombia y
en general en América Latina— de que no
hay mejor focalizacion que la universaliza-
cién. Asi es. Nosotros de alguna manera
en una forma académica en algunos casos
y relativamente intuitiva en otros, asi lo
hemos hecho. Le apostamos a la universa-
lizacién de la salud y algunos decian: “Eso
va a tener muchos problemas, con eso no
van...”. No, claro que tiene muchos pro-
blemas y claro que va a generar otras difi-
cultades. Y nos dicen: “sY la calidad qué?,
&Y el acceso qué?”. Vamos por partes.
Universalicemos y que esa universalizacion
nos genere la otra cantidad de problemas
para que los podamos atender. Pero de
alguna manera si se ven las otras lineas

de gobierno se encuentra que la apuesta
es por la universalizacién, por ejemplo, el
agua potable, nuestra accién por el agua
potable, en la que pasamos de 24 a 96
cabeceras urbanas con agua potable. En
agua potable urbana avanzamos; en agua
potable rural, muy poco, sobre todo por
los costos marginales, los beneficios mar-
ginales. En cuanto al tema de la vivienda,
de alguna manera nuestro foco y nuestro
esfuerzo en la vivienda tienen ese concep-
to, no puede expresarse especificamen-
te, pero tiene ese concepto. O sea, pasar
de 400 viviendas que se construian en
el departamento de Antioquia por el de-
partamento de Antioquia hace doce afios
a 110.000 en este periodo de gobierno
es una intencién de universalizacion para
evitar focalizacion.

La equidad tarifaria en los servicios pu-
blicos. Decia en la campafia y lo dije en el
discurso de posesion: “Tal vez no hay un
banderazo de equidad més facil de hacer
que la equidad tarifaria de servicios pu-
blicos”. Efectivamente, pasar de 400 a
110.000 viviendas es extraordinario, pero
todavia faltan muchas otras y hacer eso
ha requerido un esfuerzo monumental de
cuatro afios, pero la equidad tarifaria la
podia hacer relativamente facil y rapido y
con eso impregnaba de equidad el depar-
tamento, y sobre todo iba precisamente
contra lo que muestra ese mapa: pobreza
en las zonas rurales y 70 % de tarifas de
energia mas caras. Eso es una contradic-
cion absoluta.

Por ultimo en este tema de la focalizacion,
la seguridad alimentaria. En eso también
hemos querido aumentar y logramos la
universalizacion de nuestro paquete de se-
guridad alimentaria mediante el programa
Mana para todos los nifios Sisben 1y 2
y avanzando hacia el 3. Y me dirdn José
Antonio y otros: “Pero usted esta hablan-

Nos hemos
acostumbrado a vivir en la
inequidad y por eso siento
trascendental que los go-
biernos tengan como co-
lumna vertebral el discur-
S0 y la accion de equidad,
eso también tiene que ver
con una conciencia social
que apoye gobiernos que

ofrezcan un mandato
que tenga esa columna

vertebral.
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do de focalizacion, gobernador... estan focalizando
un rango de edad y esta focalizando Sisben 1y 2y
va avanzando hacia el 3". Si, pero el numero es el
que indica que estamos avanzando hacia niveles mu-
cho mas altos para poder decir que hay, digamos,
una universalizacion de la oportunidad de seguridad
alimentaria. Y aqui tengo que traer a colacion el
nacimiento de Mana, que es ese programa que hoy
es ejemplo para el departamento y para el pais. El
nacimiento de Mana se dio en la mesa de conver-
sacion de nuestra casa, muchas veces con mi padre
y con mi hermano Guillermo.

Uno de los problemas de la focalizacion es la corrup-
cion y los costos administrativos que ésta genera es
mas facil universalizar que focalizar. Y esos costos
administrativos son menores que la marginalidad
mayor que tiene que hacerse para avanzar hacia la
universalizacion. Ademas, porque esos programas,
digamos de alguna manera, se controlan por si mis-
mos. Los nifios de estrato 6 seguramente no van a
ir a recoger un vaso de leche a un sitio especifico
en donde estan los otros nifios, y asi sucesivamen-
te. Ese me parece un elemento trascendental para
trabajar desde los gobiernos y desde Comfama.

Una ultima inquietud sobre un tema que al final
mencionaba José Antonio y yo mencioné al lan-
zar los objetivos de la Alianza de Antioquia por la
Equidad, el tema del acceso a la tierra, en el cual
he tenido muchas discusiones también con mi padre
por los temas de reforma agraria y realmente las
posibilidades que generarian. Soy un convencido de

Claves para un modelo
de desarrollo con equidad

que una gran parte de los problemas de nuestro
pais siguen estando en la malisima, inequitativa,
absurda distribucion de la tierra. Pero el problema
mas grave ahora es el que se nos viene. Resulta que
ahora, para decirlo claramente, hay unos sefiores
que por el momento tienen la posesion de miles y
miles y miles de hectdreas en las zonas mas pro-
ductivas de Antioquia y del pais. ¢Qué va a pasar?
Vamos a terminar mas atras de donde habiamos
empezado. ¢Qué posibilidades productivas van a
tener esas tierras? ¢Y qué grado inmenso de inequi-
dad, ya no soélo adherido a problemas econémicos,
sino a problemas éticos va a tener la explotacién
de esas tierras? Es uno de los problemas, en mi
concepto, mas graves que tiene que afrontar el pais
hacia el futuro.

Quiero terminar con un saludo muy especial a un
gran amigo, el profesor Hugo Lépez, un hombre
que como Comfama, como Maria Inés, como la doc-
tora Beatriz Restrepo, como muchos otros nos ha
acompafiado con su consejo, con su sabiduria y que
esperamos que nos siga acompafiando en el futuro.
Oyendo a José Antonio, compartiendo con ustedes
estamos méas seguros que nunca de que escogimos
el buen camino. El buen camino para Antioquia, el
camino de la equidad. Por ultimo, lo que mas me
llama la atencién del galardén, del reconocimien-
to de Colombia Lider es que es la oportunidad,
Maria Inés, para visibilizar la equidad. Ayer no gané
Antioquia, ayer gano¢ el discurso de la equidad para
Antioquia y para Colombia. Muchas gracias.
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